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SINOPSE

O presente relatério dd conta de uma auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa na
Administracdo Central, com o objetivo de apreciar se este foi desenvolvido em conformidade com
as melhores préticas internacionais e se alcangou os resultados previstos, bem como apurar as
perspetivas de desenvolvimento da sua reestruturacdo, iniciada em 2023 e atualmente em curso.
O ambito da auditoria incidiu sobre o periodo de 2013 a 2024.

A revisdo da despesa é um instrumento de gest3o financeira publica que consiste num escrutinio
detalhado, coordenado e sistemético da despesa base, com o objetivo de identificar poupancas
decorrentes de melhorias na eficiéncia e oportunidades para reduzir ou redirecionar despesa
publica ndo prioritdria, ineficiente ou ineficaz.

Em Portugal, entre 2013 e 2024, sucederam-se trés experiéncias distintas de desenvolvimento
desde tipo de instrumento de gestdo financeira publica, a primeira das quais desencadeada pela
necessidade de cumprir os compromissos internacionais decorrentes do Programa de Assisténcia
Econémica e Financeira. As duas primeiras experiéncias revelaram-se episédicas e desconexas e
ndo permitiram um desenvolvimento continuo do exercicio.

A terceira experiéncia de revisdo da despesa em Portugal, iniciada no terceiro trimestre de 2023,
estd atualmente em curso. Nao existe ainda base factual suficiente para a sua avaliacao global,
uma vez que a implementacdo da maioria das op¢des de politica decorrerd ao longo do ano de
2024, com produgado de efeitos nos anos seguintes. Ainda assim, surge mais alinhada com as
boas préticas internacionais ao beneficiar do apoio técnico da Organizacg3o para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico, que interveio ao abrigo do Instrumento de Apoio Técnico (IAT) da
Comissao Europeia (CE).

Em 2024, apés mais de uma década de tentativas para a implementacao da revisao da despesa
em Portugal, o exercicio ndo conseguiu alcancar um estado de maturidade que assegurasse a sua
eficdcia enquanto instrumento de gest3o financeira do Estado.

A apreciagao global do exercicio do contraditério indicia niveis de compreensao distintos sobre o
desenvolvimento da segunda etapa do exercicio da revisao da despesa (2016-2023) e, de um modo
geral, perce¢des dispares dos papéis desempenhados e responsabilidades assumidas pelos vérios
intervenientes, ficando evidente que o quadro concetual do exercicio da revisao da despesa nao
foi compreendido por todos os intervenientes e deixando por esclarecer se o0 mesmo terd sido
adequadamente explicitado.

O Tribunal formula um conjunto de recomendagdes dirigidas ao Ministro de Estado e das
Financas e ao Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relagdes Internacionais do
Ministério das Financas, designadamente no sentido de assegurar a consolidag3o do exercicio de
revisio da despesa, dotando-o de capacitagio técnica, transparéncia, avaliagio e
responsabilizacdo das partes envolvidas. Recomenda, ainda, a ado¢do das melhores praticas
internacionais preconizadas pela OCDE, bem como a promocao do progressivo alargamento das
despesas sujeitas a revisdo, de forma a assegurar que todos os principais agregados de despesa
publica sdo objeto de revisdo periddica e que os recursos publicos n3o sdo afetos a atividades
ineficientes, ineficazes e nao prioritdrias.
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INTRODUCAO

-

Fundamento, ambito e objetivo

Em cumprimento do Programa de Fiscalizag3o da 2.2 Sec¢do do Tribunal de Contas (TdC) para
2023" realizou-se uma auditoria de resultados ao exercicio de Revisao da Despesa (Spending
Review) na Administragao Central.

O ambito temporal da auditoria, inicialmente estabelecido para o periodo de 2016 a 2022, foi
alargado: (i) por um lado, ao periodo de 2011 a 2014, por forma a contemplar a primeira
experiéncia de introdugdo de um exercicio similar a uma revisdo da despesa, ocorrida no
contexto do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF) a que Portugal entao
esteve sujeito; (ii) por outro lado, ao ano de 2023, face a significativa reformula¢do do exercicio
de revisdo da despesa ocorrida nesse ano, de modo a manter a atualidade da andlise efetuada
e das recomendacdes formuladas.

O objetivo geral da auditoria foi apreciar se o exercicio de revisdo da despesa na Administragdo
Central foi desenvolvido em conformidade com as melhores praticas internacionais e alcangou
os resultados previstos, bem como apurar as perspetivas de desenvolvimento da
reestruturacdo, em curso, daquele exercicio.

Concorrendo para este objetivo geral, formularam-se quatro objetivos especificos:

e Avaliar se a implementacdo do exercicio de revisdo da despesa tem sido desenvolvida em
conformidade com as melhores préticas internacionais;

e Verificar se o exercicio de revisdo da despesa tem vindo a ser objeto de avalia¢des ex-post
quanto a sua eficiéncia e eficécia;

e Apreciar o processo de revisdo da despesa levado a cabo no Ministério da Saude;

e Concluir sobre o estado de maturidade do exercicio de revisdo da despesa em Portugal.

Sintese metodoldgica

A auditoria foi realizada de acordo com os métodos e técnicas constantes do Manual de
Auditoria — Principios Fundamentais e do Manual de Auditoria de Resultados do TdC, que
acolhem as normas e orientagdes da /nternational Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI)2.

O desenvolvimento da agdo apoiou-se, essencialmente, em informacdo recolhida junto das
entidades responsdveis pelo desenho e implementacao do exercicio de revisao da despesa,
designadamente o Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relagdes Internacionais
do Ministério das Financas (GPEARI), a Direcao-Geral do Orgamento (DGO) e os grupos de
trabalho constituidos no &mbito das diversas fases da implementagdo da revisdo da despesa
em Portugal.

De forma a minimizar os constrangimentos operacionais que pudessem ser causados as
entidades envolvidas, na execu¢do dos trabalhos adotaram-se meios remotos de recolha de
evidéncia, sem prejuizo de terem sido realizadas reunides presenciais para esclarecimentos
adicionais, quando necessario.

A metodologia e os procedimentos adotados sdo sumariamente descritos no Anexo 1 —
Metodologia.

' Aprovado pelo Plendrio da 2.2 secgdo a 13 de dezembro de 2022 — Resolugdo n.° 5/2022.

2 Nomeadamente a GUID 3920 -The Performance Auditing Process.

-=1-
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Condicionantes e limitacdes

No decurso da auditoria nao foram observadas situa¢des condicionantes ao normal
desenvolvimento dos trabalhos, realcando-se a boa colaboragdo das entidades, dos dirigentes
e funciondrios, na disponibilizagao dos elementos necessarios e em prestar os esclarecimentos
solicitados.

Deve, no entanto, salientar-se que n3o foi obtida suficiente informag¢do documental sobre o
funcionamento e as atividades de algumas estruturas com atribui¢cdes relevantes no
desenvolvimento dos exercicios de revisio da despesa. Essa dificuldade resultou do
funcionamento excessivamente informal de algumas dessas estruturas, que n3o incluiu, por
exemplo, a apresentacdo de relatérios dos resultados dos exercicios, comprometendo a
necessaria transparéncia e accountability a que a sua atuagao deve estar sujeitas.

A auditoria teve, igualmente, dificuldade em obter informag3o inequivoca, consistente e
completa acerca da defini¢do, selecdo e execugao de medidas geradoras de ganhos de eficiéncia
e poupancgas orcamentais, bem como das suas estimativas e fundamentos, apresentando os
valores fornecidos e/ou publicitados, por vezes, inconsisténcias significativas.

Exercicio do contraditério
Nos termos dos artigos 13.° e 87.%, n.° 3, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto#, o relato da auditoria
foi enviado as seguintes entidades e responsdveis:
e Ministro de Estado e das Financas;
e Ministra da Saude;
e Ministro da Educagdo, Ciéncia e Inovagao;

e Fernando Medina Maciel Almeida Correia, Ex-Ministro das Finangas do XXIIl Governo
Constitucional (2022-2024);

e Mairio José Gomes de Freitas Centeno, Ex-Ministro das Finangas do XXI Governo
Constitucional (2015-2019) e Ex-Ministro de Estado e das Finangas do XXII Governo
Constitucional (2019-2020);

e Jo3o Rodrigo Reis Carvalho Ledo, Ex-Ministro de Estado e das Finangas do XXII Governo
Constitucional (2020-2022);

e Carlos Manuel Félix Moedas, Ex-Secretario de Estado Adjunto do Primeiro-Ministro e, nessa
qualidade, Ex-Coordenador da Estrutura de Acompanhamento dos Memorandos, criada pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 28/2011, de 11 de julho;

e Presidente do Conselho de Administracao da Servicos Partilhados do Ministério da Saude,
EPE;

e Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servigos Partilhados da Administracdo
Publica, IP;

e Presidente do Conselho Diretivo da Administracao Central do Sistema de Saude, IP;

e Presidente do Conselho Diretivo da Autoridade Nacional do Medicamento e dos Produtos
de Saude, IP;

e Inspetor-Geral de Finangas;
e Diretor-Geral do Orcamento;

3 No seu significado primério, o conceito de accountability descreve uma relagdo na qual um individuo ou uma organizagio
deve explicar e assumir a responsabilidade pelas suas a¢des (Sinclair, 1995 citado em Zumofen, 2022).

4 Na sua redagdo atual.
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e Diretor-Geral do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relagdes Internacionais
Ministério das Financas;

e Miguel Castro Coelho, Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de Revisio da Despesa
Publica, criado pelo Despacho n.° 13445/2016, de 10 de hovembro.

e Jodo Miguel Agra Vasconcelos Leal, Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de Revisdo da
Despesa, criado pelo Despacho n.° 334/2022/MF, de 16 de novembro.

Todos os contraditados responderam, exceto os seguintes quatro:
e O Ministro da Educacdo, Ciéncia e Inovacio;

e A Ministra da Saude;

e Madrio José Gomes de Freitas Centeno; e

e Jo3o Rodrigo Reis Carvalho Le3o.

Regista-se a auséncia de resposta por parte dos ex-governantes na drea das Financgas, uma vez
que o respetivo desempenho de fun¢des ocorreu entre 2015 e 2022, compreendendo uma parte
significativa do periodo abrangido pela presente auditoria.

Esta auséncia de resposta ganha relevo considerando: (i) nao ter sido produzida suficiente
informagdo documental sobre o funcionamento e as atividades de algumas estruturas com
atribuicdes relevantes no desenvolvimento dos exercicios de revisao da despesa; (ii) a dimensao
politica destes exercicios, ligada ndo sé as decisdes quanto aos seus objetivos e dmbito, mas
também quanto a escolha das opg¢des de politica propostas no contexto daqueles exercicios; e
(iii) a importdncia da manutencdo de um forte apoio politico, nas diferentes fases de
implementacgao dos exercicios de revisdo da despesa e respetivos processos.

Exceto quanto a primeira experiéncia de revisdao da despesa que ocorreu entre 2013-2014,
durante o programa de assisténcia financeira, os responsdveis politicos pelo exercicio no
periodo 2016-2022 entenderam n3o se pronunciar sobre as observac¢des, conclusdes e
recomendacdes resultantes da auditoria, sendo que dois deles (ministros das finangas dos XXI
e XXII governos constitucionais) optaram por nem mesmo responder a notificagdo que lhes foi
efetuada pelo Tribunal de Contas. Esta evidéncia suporta a conclusdo de que ndo houve uma
efetiva responsabilidade politica pela implementagdo deste instrumento de racionalizagdo da
despesa publica, o que constitui, seguramente, um dos fatores explicativos da auséncia de
resultados com o exercicio da revisdo da despesa.

Mencionar, também, a auséncia de resposta por parte da Ministra da Saude, pese embora a
intengdo inicial de prontncia, expressa pelo pedido de prorrogacio de prazo apresentado e a
sua relevancia no ambito dos exercicios de revisdo da despesa auditados. Importa desde ja
salientar que a despesa publica em Satde, em especial a do Servico Nacional de Sadde (SNS),
foi, entre 2016 e 2021, o principal foco do exercicio de revisdo da despesa.

As alegacdes apresentadas foram analisadas e reproduzidas nas partes tidas como relevantes
nos pontos do Relatdrio a que respeitam, constando na integra em anexo, a fim de dar expressao
plena ao principio do contraditério.

Fernando Medina Maciel Almeida Correia, o Conselho de Administracdo da Servicos Partilhados
do Ministério da Saude, EPE, o Conselho Diretivo da Entidade de Servicos Partilhados da
Administracdo Publica, IP e Miguel Castro Coelho, Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de
Revisdao da Despesa Publica, criado pelo Despacho n.° 13445/2016, de 10 de novembro,
entenderam ndo tecer comentdrios ou apresentar observa¢des acerca do teor do relato de
auditoria no 4mbito das respetivas respostas.

Em relacdo aos contraditérios do GPEARI, da DGO e do Ministro de Estado e das Financas,
refira-se que a sua andlise sinaliza dificuldades ao nivel da accountability de cada um dos
envolvidos na implementacdo deste exercicio, em resultado da lideranca difusa e falta de
apropriagao do exercicio por parte das entidades mais relevantes no dmbito do processo
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orcamental. Veja-se, por exemplo, o Anexo X, que deveria representar um contributo essencial
para o sucesso da segunda experiéncia de revisdo da despesa, mas que foi implementado
acriticamente e subsistiu sem altera¢gdes fundamentais até 2023, apesar de se ter demonstrado
claramente inoperante.

No seu contraditério a DGO refere que “/mporta clarificar que o “Anexo X (...) de 2017 a 2023,
foi disponibilizado pela DGO no dmbito de uma linha de orientagcdo expressa para recolha de
dados com a finalidade em apreco, como instrumento de apoio ao exercicio, ndo tendo
constituindo uma iniciativa da autoria da DGO” e que “A sua manutencdo até 2023, decorre da
manutengdo da referida linha de orientacdo superior sobre a matéria, ndo tendo, como referido
a sua estrutura e o tratamento de dados cabido ou sido atribuida 8 DGO”. Apesar do eximir de
responsabilidades por parte da DGO, é facto que foi a sua intervengdo, no dmbito das suas
atribui¢des, que operacionalizou a introduc¢io daquele instrumento. Para além disso, através de
sucessivas circulares de preparacao do Orcamento do Estado, a DGO manteve o Anexo X como
uma obrigacdo para as entidades do perimetro orcamental, mesmo sem demonstragdo de
qualquer utilidade, a ndo ser servir como um mecanismo de legitimagdo formal da existéncia
do exercicio.

Ora, ndo sendo os detalhes da operacionalizagdo de um instrumento técnico responsabilidade
das tutelas politicas, nao ficou claro, nesse contexto, a quem caberia agir no sentido de solicitar
a descontinuacdo ou reformulagdo deste instrumento quando a sua inoperacionalidade foi
constatada. Com a evolugdo do exercicio para niveis de maturidade superiores, especificamente
com a sua integragdo no processo orcamental anual, é desejavel que sejam definidos
mecanismos claros de accountability para todos os envolvidos no exercicio.

Refira-se, ainda, que na sequéncia da prondncia inicial do Ministro de Estado e das Finangas,
se entendeu relevante pedir elementos adicionais, no sentido de clarificar as respostas
recebidas e de obter informacdo acerca de factos supervenientes mencionados, com interesse
para a matéria em analise. Estes factos surgem relatados no Ponto 15 do presente relatério.
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5.

O que é um exercicio de revisao da despesa (spending review)?

24. Um exercicio de revisdo da despesa consiste num escrutinio detalhado, coordenado e

25.

sistemdtico da despesa publica atualmente incorrida (baseline expenditure), doravante despesa
base, com o objetivo de identificar poupancas decorrentes de melhorias na sua eficiéncia e
oportunidades para reduzir ou redirecionar despesa publica n3o prioritdria, ineficiente ou
ineficazs 6.

Esta definicao remete para trés componentes essenciais deste tipo de exercicio:

e O objeto de andlise: A despesa base, ou seja, a despesa publica aprovada e executada no

ambito do Orgamento do Estado (OE). Nao inclui, portanto, os processos de anélise de
novas propostas de despesa, nem o estudo dos efeitos orcamentais e econémicos da
obtengdo de novas receitas?;

O objetivo da anélise: Pretende-se identificar despesa publica ineficiente, nao prioritaria ou
ineficaz que possa ser reduzida ou para a qual se possam obter os mesmos resultados com
menor uso de recursos, por forma a melhorar a qualidade da despesa publica e a promover
a reducdo da despesa publica agregada, criando espago orcamental para acomodar pressdes
emergentes, ou para o financiamento de novas iniciativas de politica publica, sem prejudicar
a sustentabilidade das financas publicas.

O tipo de andlise: Trata-se de uma analise detalhada e sistemdtica, suportada em dados
fidveis e em informacdo da melhor qualidade disponivel sobre os custos, resultados e
impactos da execuc¢do da despesa publica.

5 Vandierendonck (2014).

6 No ambito do presente relatério a expressao “exercicio de revisdo da despesa” refere-se ao conjunto de atividades de
revisdo da despesa executadas com um objetivo comum respeitante a metas orgamentais, anuais ou plurianuais. J4 a
expressdo “processo de revisdo da despesa” é utilizada para aludir as atividades de revisdo da despesa especificas a cada
drea de despesa alvo de revis3o. Assim, tipicamente um exercicio de revisdo da despesa tem uma estrutura e principios
de governagdo comuns, com o objetivo de gerir um ou mais processos de revisdo da despesa.

7 Embora possa incluir andlises sobre as chamadas despesas fiscais, ou seja, isen¢des e redu¢des nas taxas tributdrias
aplicadas a determinadas popula¢des, atividades econémicas e instituigdes.

.5.
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Figura 1 - Elementos de um exercfcio de revisdo da despesa

Objetivo da

Tipo de
'P anélise

anélise

Escrutinio
sistemdtico e
detalhado

Identificar despesa
ineficiente, ineficaz
ou ndo prioritdria

Despesa
Base

Objeto da
anélise

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Doherty e Sayegh (2022) e Vandierendonck (2014).

O exercicio de revisio da despesa analisa, de forma sistemadtica e detalhada, a despesa publica
executada, e fornece aos decisores politicos informacdo que lhes permita decidir sobre qual o
nivel de financiamento adequado a afetar, no futuro, as intervencdes publicas analisadas em
cada processo de revis3o.

Pese embora se revista de uma forte componente analitica, a revisdo da despesa n3o se limita
a um mero exercicio técnico de andlise, nem termina com a emissdo de um relatério contendo
diagnosticos e propostas de opgdes de politica.

O seu objetivo ultimo — a concretizagdo de poupancgas e ou ganhos de eficiéncia — exige a
implementagdo das op¢des selecionadas. Como tal, deve ser realizada a monitorizagdo dessa
implementacgao, de modo a assegurar que a revisdo da despesa se traduz em resultados efetivos
e deve avaliar-se em que medida as estimativas de poupanca se vieram a materializar.

A revisdo da despesa, pese embora inclua necessariamente uma componente técnica, é um
exercicio de decisado politica, de escolha entre op¢des de politica. A componente técnica e de
andlise apenas se destina a informar esse processo de decis3o e a permitir, a posteriori, a sua
avaliagdo.

O conceito de despesa base é crucial em todo o exercicio de revisdao da despesa. Em causa estd
a despesa executada, assim como as projecdes sobre o nivel de despesa previsto num cendrio
de politicas invariantes, ou seja, em que n3o sdo tomadas medidas especificas para alterar
aspetos fundamentais de uma politica ou atividade publica, como a forma de provisdo e os
niveis de servico ou beneficios fornecidos. E por comparacio com a despesa base e as suas
projecdes que se apuram as poupangas or¢amentais obtidas com os processos de revisio da
despesa.

O processo convencional de preparacdo do OE favorece a continuidade do financiamento as
atividades em execugao, mesmo quando esse financiamento n3o é justificado, ao privilegiar a
discussao de novas iniciativas geradoras de despesa em detrimento da discussdo sobre a
manutencdo da despesa executada. Geram-se, assim, ineficiéncias na afetagio do
financiamento as diversas intervencdes publicas e pressdes para o crescimento do
financiamento publico decorrente do aumento da despesa publica, seja por via do aumento das
receitas fiscais, seja do endividamento.

Exercicios de revisio da despesa bem conduzidos constituem uma resposta aquelas
ineficiéncias e pressdes, gerando informagao que permite promover a melhoria no alinhamento
da despesa aprovada no OE com os objetivos de politica definidos.

-6 -
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Uma andlise da despesa publica deve ter em conta a intervengao concreta que se pretende
financiar e o impacto que se pretende obter. O financiamento publico (e a execu¢do) de uma
intervencgdo publica pode n3o se justificar quando esta deixa de ser necessdria ou prioritaria, na
medida em que:

e Se tornou obsoleta, porque a causa inicial foi objeto de resposta adequada ou deixou de se
manifestar;

e Se tornou redundante, porque existem outras intervencdes ou politicas que proporcionam
melhor resposta ao problema em causa;

e E ineficaz e ineficiente, porque o impacto sobre o problema ou necessidade publica se
revelou nulo ou marginal ou n3o se consegue estabelecer um nexo de causalidade entre os
meios afetos e os objetivos definidos;

e Serevela inconsistente ou mesmo contrdria a outros objetivos de politica considerados mais
importantes, incluindo o da sustentabilidade orcamental.

Essa andlise exige informacdo de suporte que abranja dados acerca dos custos, resultados e
impactos da agdo das institui¢cdes e das politicas publicas. A auséncia dessa informacdo e do
seu tratamento sistemdtico constrange a correta afetacdo do financiamento publico aos
programas e politicas que geram mais beneficios, mantendo em execucio programas e politicas
cujo financiamento n3o ¢é justificado ou que se revelam nao prioritarios.

Se considerarmos a avaliagdo de politicas publicas como a andlise do impacto da a¢3o das
autoridades publicas com o objetivo de:

e Definir e medir, com base em dados empiricos, uma intervengdo publica e os seus impactos
sobre as populagdes alvo e as suas necessidades;

e Gerar evidéncias que permitam aos decisores politicos concluir sobre se a intervencao
publica foi ou ndo bem-sucedida;

e Melhorar a intervengao com base em alteragdes estratégicas na condugdo da intervengao
publica ou no ajustamento nos recursos operacionais que lhe s3o afetos.

Verifica-se que a componente analitica do exercicio de revisdo da despesa é, na pratica, uma
forma de avaliacio de politicas publicas, centrada na identificacdo de 4reas em que o
financiamento publico n3o se encontra alinhado com as prioridades politicas do Governo ou
em que se podem obter melhores resultados e impactos, dado o nivel de financiamento dos
programas, politicas ou entidades sujeitas a essa avaliagdo®.

Os exercicios de revisdo da despesa, enquanto instrumento de gestdo financeira publica,
surgiram em diversos paises, em momentos em que as pressdes para a consolidacgdo
orcamental através da reducdo da despesa publica agregada eram significativas, ou em que
ocorreu uma mudanca de ciclo politico. Nesse contexto, normalmente, sdo conduzidas revisdes
da despesa que incidem sobre componentes abrangentes ou a totalidade das despesas
publicas®.

Em contextos de elevada pressdo orcamental, os exercicios de revisdo da despesa oferecem
uma alternativa a cortes indiscriminados e/ou reducdes da despesa publica transversais, na
medida em que pressupdem a existéncia de um estudo preliminar, de identificagdo de areas
especificas em que a despesa publica n3o ¢ prioritdria, ndo estd a ser executada
convenientemente e da qual resultam menores beneficios publicos, podendo assim ser

8 Vandierendonck (2014).

9 Este é, por exemplo, o caso do Reino Unido, em que a primeira revisdo da despesa foi implementada em 1998, na
sequéncia da mudanca na lideranca do Governo, devido a vitéria nas eleigdes gerais de 1997 do Partido Trabalhista, apés
18 anos de Governo do Partido Conservador. Altera¢des na composicdo e no apoio parlamentar ao Governo estdo,
normalmente, associadas a altera¢des nas prioridades quanto a despesa a executar.

.7.
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reduzida com menor prejuizo para a agdo e fun¢des do Estado e para o impacto das suas
politicas.

De igual modo, os exercicios de revisdo da despesa podem também constituir-se como uma
alternativa ou um complemento ao aumento da tributacio e das receitas fiscais, como forma
de repor a sustentabilidade orgamental, evitando ou minorando os efeitos perniciosos de
processos de ajustamento orcamental (politicas contracionistas) sobre a economia, nas fases
baixas do ciclo econémico.

Embora os exercicios de revisdao da despesa possam parecer um instrumento especialmente
atrativo em situagdes de crise orcamental, é pela sua aplicagdo regular e institucionalizaggo que
os mesmos produzem maiores beneficios. Com efeito, contrariamente aos cortes transversais
na despesa e ao aumento das receitas fiscais, os ganhos decorrentes da condugao regular de
revisdes da despesa s3o geralmente parciais e progressivos, materializando-se ao longo de
varios ciclos orcamentais anuais'™.

Os exercicios de revisdo da despesa conduzidos de forma regular s3o geralmente mais seletivos
e versam tipologias de despesa publica previamente escolhidas em fungdo dos objetivos
orcamentais de cada pals. Estes exercicios promovem a qualidade da despesa publica, de forma
continua, gerando poupangas com base na melhoria da eficiéncia e eficacia da despesa publica
executada e na supressdo do financiamento de interven¢des que n3o criam beneficios publicos
suficientes.

A literatura especializada nesta matéria indica que este instrumento deve ser integrado nos
ciclos anuais de preparagdo dos Orcamentos do Estado, na medida em que contribui para
melhorar a informac¢do que estd na base da preparagdo desses orcamentos, promove um
melhor controlo da despesa publica agregada e facilita a prossecugdo dos objetivos
orcamentais, de curto e de médio prazo, contribuindo para a prevengdo da existéncia e
acumulacdo de desvios significativos em relagdo a esses objetivos™.

Em paises sujeitos a disciplina orcamental, com base em regras sobre saldos orcamentais e
crescimento da despesa publica, como é o caso de Portugal, a revisao da despesa pode também
assumir-se como elemento facilitador do cumprimento dessas regras, reforcando deste modo
a credibilidade (interna e externa) da politica orcamental e a sustentabilidade das financgas
publicas.

A realizacao de exercicios de revisdao da despesa pode ainda auxiliar a redirecionar a despesa
publica, de modo a dar resposta a necessidades emergentes no dmbito das politicas publicas e
a minimizar riscos para a sustentabilidade futura das financas publicas. E possivel, por exemplo,
integrar uma perspetiva de género na conducio dos processos de revisdo da despesa, que
incluiriam, neste caso, andlises sobre os impactos das politicas financiadas pelo OE, de modo
a identificar as mais benéficas (ou menos prejudiciais) para o objetivo da igualdade de género.

O facto do exercicio de revisdo da despesa se constituir como instrumento auxiliar quer da
sustentabilidade orcamental, quer da melhoria na afeta¢do da despesa as diversas necessidades
publicas, torna claro que, além da componente técnica, é indispensével o envolvimento dos
decisores politicos, os tinicos mandatados a tomar as decisdes sobre que politicas, institui¢cdes
e programas devem beneficiar de prioridade no acesso ao financiamento publico.

Os exercicios de revisdo da despesa, como salienta uma nota técnica da Dire¢do-Geral de
Assuntos Econémicos e Financeiros da Comissdo Europeia (DG ECFIN) de 2019, também
podem desempenhar um papel instrumental na promocdo da eficiéncia do investimento

© A par com a necessidade de desenvolver andlises detalhadas da despesa base e de formular op¢des de politica
conducentes a poupangas orcamentais e ou ganhos de eficiéncia, a implementagdo deste tipo de exercicios de natureza
seletiva pode envolver alteracdes legislativas e transformagdes na organizagdo de instituicdes publicas e,
consequentemente, uma maior morosidade na produgdo de efeitos.

" Por exemplo: Doherty e Sayegh (2022), Tryggvadottir (2022), e Vandierendonck (2014).
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publico, incluindo o necessdrio para prosseguir os objetivos politicos associados as politicas
ambientais, a transic¢do climaética e neutralidade carbénica'.

46. O contributo da revisao da despesa para a consolidagao orcamental e controlo do crescimento
da despesa publica agregada permite que este exercicio também possa ser um instrumento de
resposta as pressdes futuras sobre essa despesa, incluindo as decorrentes da transi¢ao
demografica.

47. Neste ambito, o Ageing Reportde 2024 da Comissao Europeia, no seu cendrio base aponta para
que, entre 2022 e 2045, a despesa publica em percentagem do Produto Interno Bruto (PIB), em
Portugal, aumente em 2,9 pontos percentuais na drea das pensdes, em 0,7 pontos percentuais
na drea da satide e em 0,3 pontos percentuais na drea dos cuidados continuados. Para assegurar
o financiamento desse acréscimo de despesa poderd ser necessdrio aumentar as receitas
fiscais. Em alternativa, ou de forma complementar, poderdo ser identificadas, através do
exercicio de revisao da despesa, dreas em que a despesa possa ser eliminada ou reduzida,
criando margem para que o financiamento libertado possa ser redirecionado para responder as
pressdes orcamentais decorrentes da transicdo demografica.

48. A adocdo de exercicios de revisdo da despesa pelos paises da Zona Euro foi recomendada
explicitamente pelo Eurogrupo em 2016. Segundo o comunicado de 9 de setembro de 2016:

“A revisio da despesa fornece um meio complementar de apoio a
responsabilidade orcamental através da revisio das prioridades da despesa
publica e pode contribuir para que a composicdo do Orcamento do Estado seja
mais promotora do crescimento econdmico. Tem particular relevincia na Zona
Euro, onde a implementacdo de politicas orcamentais sauddveis € de interesse
comum (...). Numa época de elevado endividamento piblico (..), hd maior
necessidade do que nunca de assegurar que o dinheiro dos contribuintes é usado
de forma eficiente. Portanto, o Eurogrupo recomenda aos Estados Membros da
Zona Euro que desenvolvam ativamente exercicios de revisio da despesa’.

6. Evolucdo dos processos de revisao da despesa

49. A utilizag3o de exercicios de revisdao da despesa como instrumentos de gestdo orcamental tem
raizes na década de 8o do século XX, na Dinamarca's e nos Paises Baixos'®, com o objetivo de
corrigir desequilibrios orcamentais significativos.

2 European Commission (2019).

3 Furogroup statement - thematic discussions on growth and jobs: common principles for improving expenditure
allocation.

4 Na literatura académica sobre revisdo da despesa ndo existe consenso sobre quais as experiéncias iniciais que se podem
considerar, efetivamente, como exercicios de revisdo da despesa, segundo as defini¢des atuais. Por exemplo, Catalano e
Erbacci (2018) consideram que as primeiras experiéncias de revisdo da despesa foram implementadas nos anos go do
séc. XX, nomeadamente no Canadd (1994), na Australia (1995) e no Reino Unido (1998), enquanto Robinson (2014)
defende que até 2008 apenas a Dinamarca (1980), os Paises Baixos (1981) e a Finlandia (1995) tinham implementado
exercicios de revisdo da despesa. Dado o 4mbito do presente documento faz-se uso das defini¢des mais abrangentes
que consideram todos os casos referidos como experiéncias de revisdo da despesa.

'5 Na Dinamarca o ricio entre a divida publica e o PIB aumentou de 25,5% para 51,7% entre 1978 e 1981 e os pagamentos
associados aos juros da divida publica aumentaram de 2,1% do PIB para 5% do PIB no mesmo periodo. Fonte: Base de
dados Public Finances in Modern History do FMI.

16 Nos Paises Baixos, entre 1978 e 1982 o défice orcamental aumentou de 2% para 6% do PIB e a divida publica aumentou
de 38,1% para 52,5% do PIB. Fonte: Base de dados Public Finances in Modern History do FMI.
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Figura 2 - Evolugdo da adogao de processos de revisao da despesa

1980-1990 1990-2007 2008-2010 2010-2020

A Dinamarca (1980) e
os Paises Baixos (1981)
levam a abo as
primeiras revisdes da
despesa

O Canadd (1994) e o Reino
Unido (1998) inidam os seus
processos de revisio da
despesa.

A resposta 3 aise financeira
inidada em 2008 e a aise
das dividas soberanas da
zona euro (2010) pressionam
a sustentabilidade orcamental
de diversos pafses.

Em 2020, 83% dos pafses
membros da OCDE
implementaram  ou
tinham implementado
processos de revisio da
despesa.

50.

51.

52.

53

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em diversa literatura sobre o tema'? e no questionario da OCDE sobre spending

review de 2020'8.

Nos Paises Baixos, estas formas iniciais de revisdo da despesa, designadas como
" Reconsideration Procedures", consistiam numa andlise efetuada numa perspetiva de base
zero, ou seja, em que os programas publicos eram sujeitos a uma revis3o profunda, excluindo
todas as restricdes decorrentes da legislacdo, acordos e politicas vigentes'. Com base nos
resultados da revisdo eram especificadas propostas de decisdo, que poderiam ser de trés tipos:

I. Relacionadas com a eficiéncia e a eficdcia - com o objetivo de obter poupangas nos fatores
de produgdo, mantendo constantes os niveis de produgao anteriores;

Il. Relacionados com a afetacdo de recursos - com o objetivo de melhorar os procedimentos
de distribuicao dos recursos, recorrendo a descentralizagdo, privatizagao, aumento dos
precos e tarifas ou através da desregulacgao;

[11. Relacionadas com a producido - propondo a diminuicdo dos niveis de producao.

Era exigido que pelo menos uma das propostas apresentadas gerasse, no minimo, nos quatro
anos seguintes, poupancas de 20% em relac3o as dota¢des de anos anteriores.

Na década de go do séc. XX, desenvolveram-se duas novas experiéncias de introducdo de
exercicios de revisao da despesa: no Canadd, em 1994 e no Reino Unido em 1998. Estes dois
processos foram, no entanto, mais abrangentes do que as duas experiéncias anteriores
(Dinamarca e Paises Baixos). Em ambos os casos as despesas sujeitas a revisdes consistiam
em partes substanciais da despesa total.

No Canadd, as motiva¢des foram, a semelhanca das duas experiéncias iniciais (Dinamarca e
Paises Baixos), dificuldades ao nivel da sustentabilidade orcamental2°. Devido a essas
dificuldades, em 1994 e 1996, o Canadd implementou o chamado “Program Review”, o qual
implicou uma alteragdo significativa da agdo do Estado Federal e acabou por levar a obtengao
de saldos orcamentais positivos e a diminui¢do substancial da divida publica e da despesa com
o pagamento de juros, nos anos subsequentes e até a crise financeira de 2007-20082'.

Este exercicio de revisdo da despesa foi desenhado para responder, essencialmente, a duas
questdes: como decidir que programas e atividades geridas pelo Governo Federal seriam

'7 Catalano e Erbacci (2018), Kraan (1984) e Robinson (2014).
8 2020 OECD Spending Review Survey.

9 Kraan (1984).

20 Entre 1990 € 1994, O racio entre a divida publica e o PIB no Canadd aumentou 22,8 pontos percentuais, de 75,2% para
98% do PIB. Em 1994 a despesa com juros da divida publica atingia os 9% do PIB, correspondendo a cerca de 18% da
despesa publica total. Fonte: Base de dados Public Finances in Modern History do FMI.

21 Em 2007 o rdcio entre a divida publica e o PIB no Canada era foi 66,9% e a despesa com o pagamento de juros foi de
3,9% do PIB. Base de dados Public Finances in Modern History do FMI.
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mantidas e como decidir sobre a gestdo financeira dos programas e atividades subsistentes?2.
Quase toda a despesa do Estado Federal foi avaliada. Um dos instrumentos de anélise foi um
conjunto sequencial de seis testes, para avaliar se cada programa e politica publica deveriam
continuar a ser financiados e, em caso afirmativo, qual o nivel de financiamento adequado.

Figura 3- Esquema dos seis testes do Program Review do Canadd de 1994-1996

Teste do interesse piblico: o programa ou atividade continua a servir o interesse
publica?

.
Teste do papel do Governo: € legitimo ou necessirio o papel desempenhado
pelo Governo nesta drea ou atividade?

7

.‘

Teste do federalismo: o papel atualmente desempenhado pelo governo
federal € apropriado ou pode ser descentralizado para as provincias?

r

"
Teste das parcerias: que atividades ou programas podem ser transferides,
no tode cu em parte, para o setor privado ou para o setor social?

’

.1

Teste da eficiéncia: se o programa ou atividade continuar, como € que a sua
eficiéncia pode ser aumentada?

.
Teste da economia- os programas e atividades subsistentes podem ser financiados no
imbito das dotagBes disponiveis? Se n3o puderem, que programas ou atividades
devem ser abandonados?

>

Fonte: Tellier (2022).

Até 2008, apenas um conjunto muito limitado de paises da OCDE tinha implementado
exercicios de revisdao da despesa?. No entanto, apds a crise financeira global, iniciada em 2008
nos Estados Unidos da América, as financas publicas da maioria dos paises mais desenvolvidos
ficaram sob pressdo devido a necessidade de implementar medidas de apoio aos sistemas
financeiros e as economias nacionais. A essa crise seguiu-se a crise das dividas soberanas,
sobretudo centrada na Unido Europeia, que também contribuiu para dar novo impulso a
implementacgdo deste instrumento.

Na sequéncia destas crises, foram reforcados os mecanismos de controlo do volume, do
crescimento e da qualidade da despesa publica. Passou a analisar-se, de forma mais assertiva,
a despesa publica existente, normalmente menos escrutinada do que as novas propostas de
despesa, e desenvolveram-se mecanismos que permitiam aferir quais as areas prioritarias para
as quais deveriam ser afetos os recursos publicos disponiveis.

Segundo o questiondrio da OCDE de 2016 sobre performance budgeting, 20 paises membros
indicaram estar a implementar ou terem implementado no passado exercicios de revisdo da
despesa e outros cinco referiram estar a considerar a sua implementagdo. No mais recente
questiondrio daquela organizagdo acerca da revisao da despesa4, realizado em 2020, eram ja

22 Tellier (2022).

23 Segundo o questiondrio da OCDE sobre performance budgeting de 2016, apenas trés paises responderam ter
implementado exercicios de revisdo da despesa em 2007: a Dinamarca, os Paises Baixos e o Reino Unido.

24 OECD 2020 Spending Review Survey.
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30 os paises que indicaram estar a implementar, ou terem implementado, em anos anteriores,
exercicios de revisdo da despesa.

Figura 4 - Implementag@o de exercicios de revisdao da despesa nos pafses da OCDE

M )a implementou revisao da despesa Ml Nao implementou revisao da despesa

Fonte: Elaboragdo propria, com base nas respostas ao questiondrio da OCDE de 2020 acerca da revisdo da
despesa (OECD 2020 Spending Review Survey) . As respostas podem ser consultadas em Spending Review

(oecd.org).

Implementacgao e execucdo da revisdo da despesa

As experiéncias histéricas de implementacao de exercicios de revisao da despesa demonstram
que fatores de natureza conjuntural e especificos de cada pais desempenham um papel fulcral
no modelo de implementacao escolhido?.

A literatura sobre revisdo da despesa destaca a obten¢do de apoio politico explicito como um
dos fatores criticos de sucesso na adogdo deste tipo de instrumento de gestdo financeira
publica.

A sua estruturagdo implica a defini¢do de objetivos globais plurianuais, bem como a escolha de
uma estrutura organizacional responsdvel pela definicdo, acompanhamento e avaliagdo dos
processos individuais de revisdo da despesa, capaz de assegurar a sua qualidade técnica e o
alinhamento dos seus contributos com os objetivos globais do exercicio. Idealmente, esta
estrutura deve manter alguma estabilidade ao longo dos anos, de forma a assegurar a
consisténcia na execugdo do exercicio. Também assume importincia a definicio de
mecanismos de monitorizac3o de resultados e de avaliag3o globais.

A execucdo do exercicio de revisao da despesa concretiza-se através de processos individuais,
os quais podem envolver mais do que um ministério setorial. Cada processo individual de

25 A literatura cientifica sobre a revisdo da despesa tende a n3o distinguir de forma clara a implementacdo do exercicio de
revisdo da despesa e a execugdo dos processos de revisdo da despesa individuais. No entanto, no dmbito de uma
auditoria de resultados, em que se procuram identificar relagdes causa-efeito com influéncia na economia, eficiéncia e
eficicia das atividades auditadas, essa distingdo torna-se relevante. Dado que o objeto da auditoria é o exercicio global,
¢ necessario distinguir os contributos para os resultados obtidos que decorrem de elementos estruturais comuns e os
contributos decorrentes de fatores especificos a execucdo de cada processo individual.
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revisdo da despesa é constituido por etapas, executadas de forma sequencial. Embora n3o exista
um modelo universal aplicével a todas as revisdes e a todos os paises, um modelo indicativo
pode ser o ilustrado na figura seguinte.

Figura g - llustragdo das etapas de um processo de revisdo da despesa

1. Definicao das

2. Definicao dos

Execuciao de um

processo de

4.Tomada de
dedisao

Fonte: Elaboracdo prépria com base em documentagdo da OCDE, no dmbito da

assisténcia técnica prestada a Portugal em 2023, para reestruturacao do exercicio de

revisdio da despesa, através de projeto desenvolvido ao abrigo da iniciativa

DG-REFORM (Directorate-General for Structural Reform Support), da Comiss3o

Europeia (CE).
A primeira etapa, corresponde a escolha dos tépicos especificos sujeitos a revisdo da despesa.
De acordo com os objetivos globais do exercicio, e considerando os objetivos orcamentais, é
definido o &mbito da revisdo da despesa.

Na segunda etapa, definem-se os pardmetros dos processos de revisao da despesa a executar.
S3o definidos os calendérios de execucdo e o que deve ser entregue aquando da conclus3o do
trabalho. Sao formados grupos de trabalho para os tépicos selecionados e reunidos os recursos
necessdrios para a execucao do processo de revisdao da despesa.

Esta segunda etapa é normalmente formalizada através de termos de referéncia. Trata-se de um
documento que enquadra o trabalho a executar especificamente para cada tépico de revisdo
identificado. O exemplo de um Termo de Referéncia pode ser consultado no Anexo 5 — Termos
de referéncia de um processo de revisio da despesa.

A terceira etapa, que corresponde ao trabalho técnico de formulagdo das opg¢des de politica e
recomendacdes, conclui-se com a elaboragdo dos respetivos relatérios e pode ser divida em
trés subfases:

e Diagnostico — A despesa base é analisada detalhadamente, assim como o seu desempenho
e a razdo da sua existéncia e manuten¢do. Sdo recolhidos e analisados dados sobre os custos
e os seus determinantes, formas de financiamento, recursos utilizados, processos, objetivos,
populagdes-alvo e impactos. Um bom diagndstico, baseado em informacao sélida, é um
fator critico de sucesso, dado que promove a recolha e andlise de evidéncia empirica que
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suporta a necessidade e condi¢des da execugao da despesa analisada e reduz a controvérsia
sobre as op¢des de politica a adotar.

e Formulagdo de opgdes de politica— S3o estudadas alternativas de politica. O potencial de
poupancas e ganhos de eficiéncia de cada alternativa é analisado. Podem definir-se cenarios
e propor mais do que uma opgao de politica, especificando os respetivos custos e beneficios
esperados;

e Anilise da viabilidade — E um fator importante para a decisdo, que pode incluir multiplos
critérios, como por exemplo, a necessidade de implementar alteracdes legislativas, a
existéncia de resisténcia social ou administrativa a implementagao das reformas propostas,
a necessidade de formagdo e implementagdo de mudancgas tecnoldgicas, a demora na
producdo e afericdo dos impactos ou a previsdo de externalidades negativas sobre outras
politicas.

O trabalho técnico que carateriza esta terceira etapa conclui-se com a elaboracio de um
relatério com propostas de decisdo. Segue-se a quarta etapa, correspondente a tomada de
decisdo. Com base nos relatérios técnicos elaborados, cabe ao Governo escolher quais as
propostas de politica a implementar.

Uma vez decididas quais as opgdes de politica a adotar, a etapa seguinte consiste na sua
implementacdo e monitorizagdo. As medidas necessdrias a materializacdo das opg¢des
escolhidas devem ser concretizadas de forma a assegurar a accountability dos seus

responsaveis.

Nesta etapa, os principais riscos prendem-se com a falta de apoio politico a implementacgio das
reformas aprovadas e com a execugdo parcial ou adulterada das decisdes tomadas.

Um processo de revisao da despesa n3o é apenas um exercicio técnico que termina com a
emissdo de um relatério. O seu objetivo Ultimo — a concretizagao de poupancas e ou ganhos de
eficiéncia — exige a implementacdo das opcdes de politica escolhidas. Como tal, deve ser
realizada a sua monitorizacao, de modo a assegurar que a revisao da despesa se traduz em
resultados efetivos.

A avaliagdo constitui a tltima etapa do processo. Trata-se de uma avaliagdo ex-post. Devem ser
comparados os niveis de despesa executados, apds a implementacdo das opg¢des de politica,
com as estimativas da despesa base, para aferir quais as poupancas orcamentais efetivamente
obtidas.

No dmbito do exercicio, apés alguns anos de execucgdo dos processos de revisdo, deve realizar-
se uma andlise critica do desempenho da estrutura estabelecida para a execu¢ao do exercicio,
por forma a detetar e corrigir eventuais disfuncdes.

Tipologias de revisao da despesa

Exercicios de revisao da despesa seletivos e abrangentes

Os exercicios de revisdo da despesa podem ser classificados em funcdo do seu dmbito ou
abrangéncia: (i) designam-se como seletivos os exercicios de ambito mais restrito, centrados
apenas num conjunto de tipos de despesa, programas ou politicas publicas, selecionados de
acordo com limitagdes legais e objetivos especificos; (ii) ja os exercicios que abranjam grande
parte ou mesmo a totalidade da despesa publica agregada sdo considerados abrangentes2®.

Os ultimos, mais complexos e exigentes em recursos, normalmente nao sdo implementados
todos os anos, dado que n3o existem ganhos significativos em rever anualmente as mesmas

26 Os exercicios inicialmente desenvolvidos pela Dinamarca e pelos Paises Baixos, anteriormente referidos, sdo exemplos
de exercicios seletivos. )4 a experiéncia canadiana entre 1994-1996 traduz um exercicio de cardter abrangente.
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despesas. A implementacgao regular de processos seletivos, desde que abranja componentes
expressivas da despesa total, pode constituir uma alternativa e permitir rever a totalidade ou a
maior parte da despesa num periodo de quatro ou cinco anos.

73. A escolha do dmbito é uma decisdo estratégica fundamental e pode depender de diversos
critérios e da resposta a questdes como as exemplificadas na figura seguinte:

Figura 6 - Exemplos de critérios e questdes relacionadas com a defini¢cao do ambito de um
exercicio de revisdo da despesa

il

Nivel de Governo

Quais s3o as despesas
sobre as quais o Governo
pode implementar
processos de revisdo da
despesa?

Pode apenas rever a
despesa do Governo
Central ou também de
outros subsetores das
Administragdes Pdblicas?

@

Impacto Potencial

Que impacto queremos
obter com o processo?

Impacto significativo
sobre um tnico objetivo,
por exemplo poupancas

orcarentais, ou um
impacto mais limitado,
mas envolvendo diversos

objetivos politicos?

=

Organizagdo
vertical ou horizontal

A revisio da despesa serd
centrada na classificagio
tradicional dos ministérios
ou serd centrada nos
objetivos de politica e
fungdes do Governo,
envolvendo
potencialmente diversos
ministérios de forma
transwversal?

Implementacao

Com que rapidez se espera
que se materializem os
impactos do processo?

Serd possivel medir
adequadamente esses
impactos?
Quais sao os custos
envolvidos?

an

Tipo de despesa

Quetipo de despesa deve

ser prioridade para sujeitar

aum processo de revisdo
da despesa?

Conhecimento
existente

E possivel utilizar
conhecimento, andlises e
dados jd existentes ?

Existern dreas da despesa
ndo analisadas e onde o
conhecimento e dados

disponiveis sdo escassos?

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Vandierendonck (2014).

8.2. Exercicios de revisao da despesa estratégicos e téticos

74. Uma segunda forma de classificar os exercicios de revisdo da despesa é quanto aos seus
principais objetivos e ao tipo de poupancas que se privilegiarao.

Uma primeira abordagem ¢é a abordagem estratégica, na qual o foco da revisdo da despesa é a
afericdo da prioridade da despesa publica executada, ou seja, procura analisar-se o préprio
fundamento da decisdo de financiamento de programas, politicas e institui¢des publicas. Nao
se pretende, necessariamente, diminuir o nivel de despesa agregada total, embora esse também
possa ser um objetivo, mas sobretudo melhorar o alinhamento do financiamento publico com
as prioridades do Governo.

75-

76. A despesa publica executada pode ja n3o ser prioritdria quando os problemas ou questdes a

que procura dar resposta perderam relevancia, se tornou obsoleta, as iniciativas que financia
sdo redundantes ou ineficazes, bem como quando se revela inconsistente ou até
contraproducente em relagdo a outras politicas publicas.
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77. Este tipo de abordagem envolve colocar uma série de questdes sobre a natureza, prioridade e
melhor forma de execugdo dessa despesa, como as exemplificadas na figura seguinte.

Figura 7 - Exemplo de questSes subjacentes a uma abordagem estratégica a revisao da
despesa

1. Que despesa estd a ser
executada? O que estamos a
fazer com a despesa
executada?
Cessar o
financiamento
publico

3. Devemos continuar a
executar a despesa?

2. Quais as expectativas dos
cidaddos?

4. Quem deve executar esta
despesa?

5. Como deve ser financiada
esta despesa?

6. Podemos obter
mais/melhores resultados e
impactos com menos
despesa?

7. O que devemos
fazer para alterar a
situag3o atual?

Fonte: Elaboragdo prépria com base em documentagio da missdo de apoio técnico a Portugal do Fundo
Monetério Internacional (FMI), de 2012.

78. O segundo tipo de abordagem é a abordagem tética. Esta procura, essencialmente, aumentar a
eficiéncia da despesa publica, gerando maior valor para os cidadaos, através da otimizagdo da
relagdo entre o financiamento publico e o seu impacto.

79. Maior eficiéncia significa que:

e Um impacto semelhante pode ser gerado com menor nivel de financiamento, ou um impacto
maior pode ser gerado com o mesmo nivel de financiamento;

e O nivel de servigo pode ser reduzido de forma marginal (diminui¢do pouco significativa do
impacto) mas gerar poupangas muito significativas.

80. Estetipo de abordagem tem como foco essencial os processos de produgao, a sua simplificacao
e a melhoria do desempenho dos servigos publicos. Pode envolver, por exemplo, a adoc¢ao de
modelos de servicos partilhados entre instituicdes publicas.

8.3. Exercicios de revisdao da despesa top-down e bottom-up

81. Os exercicios de revisdo da despesa podem ainda ser classificados em fung¢do da maior ou
menor centralidade assumida pelo Ministério das Finangas (MF) na identificagdo de op¢des de
poupanca e do modelo de articulagdo e papel assumido pelos varios ministérios sectoriais.
(Vide Anexo 2 — Exercicios bottom-up, top-down e conjuntos)

82. Assim, nos exercicios designados como bottom-up, compete aos ministros setoriais a
responsabilidade maior na identificacdo de op¢des de poupancga, posteriormente submetidas
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para decisdo ao ministro das finangas ou ao chefe do governo, que tipicamente lideram este
tipo de exercicios?.

A pratica tem demonstrado que os exercicios do tipo bottorn-up se adequam particularmente a
abordagens de ambito abrangente. Sendo mais exigentes em informagdo do que os exercicios
seletivos, o envolvimento direto dos ministérios setoriais garante o acesso a informagao
especifica acerca dos programas, iniciativas e ou politicas a rever.

Nos processos classificados como fop-down, os responsdveis pela lideranca do processo,
normalmente o ministro das finangas ou a chefia do governo, assumem quer o papel de
definicao dos objetivos e ambito, quer a realizagdo das tarefas técnicas inerentes a revisdo da
despesa.

As equipas técnicas sdo, maioritariamente, compostas por elementos do MF, embora possa
existir alguma colaboragdo técnica por parte de elementos dos ministérios setoriais, em dreas
da sua competéncia. A adogao das iniciativas propostas nao carece do acordo dos ministérios
setoriais, sendo decidida a um nivel superior.

E também possivel implementar processos de revisdo da despesa conjuntos. Nestes processos,
implementados, por exemplo, na Dinamarca e nos Paises Baixos, a componente técnica é
executada por equipas conjuntas do MF e dos ministérios setoriais e as decisdes sobre a
implementagao das medidas geram opg¢des de poupanca conjuntas.

Em ultima andlise, a decisdo sobre que tipo de estrutura definir para um processo de revisdo da
despesa, depende tanto de fatores politicos como de fatores operacionais. A estrutura do
governo, a disponibilidade e assimetria de informacao, entre o MF e os ministérios setoriais, e
a dimensao e celeridade das poupancas a obter, sao condicionantes a considerar nesta decisao.

Boas préticas internacionais na implementacado de exercicios de revisao da despesa

A experiéncia acumulada na implementacao de exercicios de revisdo da despesa ja tem mais de
trinta anos. Com base na andlise dessas experiéncias, especialistas ligados a organizacdes
internacionais como o Fundo Monetério Internacional (FMI), a Organizacdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a Comiss3o Europeia (CE) tém vindo a estudar os
fatores criticos de sucesso para a implementacido daqueles exercicios.

Embora seja claro que os exercicios de revisio da despesa sdo condicionados pelas
especificidades dos sistemas de gestdo financeira publica (public financial management) de
cada pais, é possivel identificar um conjunto de caracteristicas comuns em experiéncias
bem-sucedidas e mais desenvolvidas.

A OCDE identifica sete boas praticas relacionadas com os exercicios de revisdo da despesa,
conforme indicado na figura seguinte.

27 A componente analitica e de formulagio das op¢bes de poupanga é executada por equipas ou grupos de trabalho, em
cada um dos ministérios, com pouca ou nenhuma intervencao por parte do MF (Robinson, 2014).
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Figura 8 - Boas préticas para exercicios de revisdo da despesa

Formular objetivos claros e especificar o ambito da revisdo da
despesa

Especificar os papéis da lideranga politica e dos servi¢os publicos
no exercicio de revisdo da despesa

Definir estruturas de governanga claras
4 Assegurar a integracdo das revisdes da despesa no processo
orcamental

Implementar as recomendacdes de forma transparente e
permitir a accountability dos responséveis

Assegurar a total transparéncia dos relatérios e da estrutura da
revisdo da despesa

A estrutura do exercicio deve ser mantida atualizada mediante a
7 sua avaliagdo peridédica

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Tryggvadottir (2022).

Estas boas praticas abrangem todo o exercicio de revisdo da despesa, desde a concegao e
estruturacdo, até a implementacgdo das recomendacgdes e avaliagdo dos resultados.

1. Formular objetivos claros e especificar o 4mbito da revisdo da despesa

A formulag@o de objetivos claros é essencial. Esses objetivos podem passar pela redugdo do
volume de despesa publica agregada, pelo reforco de financiamento de areas consideradas
prioritarias por contrapartida da reducao de dreas menos importantes ou por tornar a despesa
mais eficaz em dreas especificas. Cabe a liderancga politica do processo, normalmente o MF,
definir esses objetivos.

Como forma de manter o foco durante o processo, a definicdio de um objetivo quanto as
poupangas a identificar é benéfica.

A elaboracgdo de termos de referéncia constitui o instrumento de eleicdo para tornar claros os
objetivos a alcangar. Os termos de referéncia devem também enquadrar todo o processo a
desenvolver, incluindo o ambito, principais tarefas, estrutura organizacional, acesso a
informac@o, calenddrio de execugdo, marcos e resultados esperados, assim como os recursos
hecessarios.

O ambito do exercicio também deve ser claro, desde o inicio, de modo a manté-lo alinhado com
os objetivos definidos e evitar a dispersao de esforcos e recursos. Por exemplo, ndo devem
existir duvidas sobre se se trata de um exercicio de revisdo abrangente ou seletivo, nem sobre
quais as despesas a analisar e os ministérios a envolver.

A institucionalizac3o e a realizagdo regular de exercicios de revisao da despesa permitem adotar
uma abordagem estratégica quanto ao planeamento do dmbito das revisdes de cada ano,
facilitando a cobertura de diversas dreas de despesa ao longo de um ciclo legislativo, dado que
a execugao de exercicios de revisdao abrangentes nem sempre é vidvel, ou mesmo desejavel.
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2. Especificar os papéis da lideranga polltica e dos servicos publicos

As decisdes quanto aos objetivos e ao dmbito das revisdes da despesa a executar s3o decisdes
politicas, mas a manutenc¢io de um apoio politico forte é necessaria ao longo de todas as suas
etapas, incluindo as fases da implementacdo das recomendacdes, da avaliagdo dos resultados
e accountability do exercicio.

Historicamente, verifica-se que o apoio aos exercicios de revisdo é maior no inicio dos mandatos
dos governos e tende a enfraquecer quando as decisdes sobre as recomendacdes de politica
tém de ser implementadas.

E também fulcral manter os ministérios setoriais alinhados com os processos de revisdo da
despesa. Por vezes, a manutencdo do compromisso dos ministérios setoriais implica o
desenvolvimento de incentivos especificos para esse efeito, como a possibilidade de reafectacao
de parte das poupancas identificadas para outras iniciativas de politica, dentro dos préprios
ministérios.

Na revisdo da despesa, os papéis politicos e técnicos devem estar claramente separados.
Depois de definidos politicamente os objetivos, o dmbito, os recursos, o calenddrio e os
resultados previstos, a execugdo dos processos de revisao, ou seja, a realizagao das andlises, a
construcdo dos cendrios das propostas para decisdo e a implementagdo das opgdes politicas
seguidas é desenvolvida, a um nivel técnico, por trabalhadores da Administragao Publica (AP).

Estes processos sdo especializados e intensivos no uso de recursos humanos. E essencial que,
quer os trabalhadores do MF, quer os funciondrios dos ministérios que tutelam as &reas
selecionadas para revisdo, tenham os conhecimentos técnicos necessdrios para executar o
processo de revisao.

3. Definir estruturas de governanga claras

. O envolvimento e responsabilidades dos atores no exercicio de revisdo da despesa deve ser

enquadrado numa estrutura de governanca clara, usualmente definida nos termos de referéncia.

A intervencio do MF é, normalmente, central. No entanto, os ministérios setoriais ndo devem
ser excluidos do processo, dado que serdo responsdveis pela implementacao das decisdes
quanto as reformas a empreender.

O envolvimento profundo dos ministérios setoriais permite também reforgar a legitimidade do
exercicio de revisdo da despesa e tirar partido da experiéncia e conhecimentos dos seus
trabalhadores e servigos.

O envolvimento do chefe do governo também pode revelar-se util, sobretudo no inicio da
implementacdo de exercicios de revisdo da despesa num pais, quando o apoio politico é
essencial para a sua institucionalizacgao.

Sugere-se também, como potencialmente util, a constituicao de grupos de trabalho ou comités,
separando a componente de pilotagem do processo (steering group), da componente de
execugao técnica das revisdes da despesa individuais, atribuida a grupos de trabalho especificos
(working groups). Em ultima andlise, a estrutura de governanca depende de multiplos fatores
(e.g., processo politico interno, ambito do processo de revisdao e maturidade do processo
revisdo no pafs, entre outros) e deve ser ajustada de acordo com essas especificidades. A Figura
g ilustra uma hipotética estrutura de governanga.
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Figura g - Exemplo de estrutura de governanga

- Decide sobre 4mbito e objetivos
. - Aprova os termos de referéncia
Conselho de Ministros - Decide sobre a adogdo das propostas

Comité da revisao da despesa

] ; - Fornece orientacGes estratégicas
Comité de pllotagem - Revé as propostas e monitoriza o progresso
Ministro das Finangas e ministros sectoriais |ERACCEERECIES-COCEENCUCICEEERED

relevantes revisao N o
- Aprovaos relatérios e propostas finais

- Coordena o processo

. - Emite instru¢des metodolégicas
Secretariado - Elabora modelos para os processos
Ministério das Finangas - Revé os relatérios para  assegurar

consisténcia com os termos de referéncia

- Executam as anélises técnicas

Grupo de Grupo de Grupo de - Formulam as propostas de revisio da
Trabalho | Trabalho II Trabalho 111 despesa

- Preparam os relatérios

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Doherty e Sayegh (2022).

4. Assegurar a integragcdo das revisdes da despesa no processo orcamental

107. Os processos de revisao da despesa devem ser integrados no processo orgamental, de modo a
permitir uma ligac3o entre as opg¢des de revisdo da despesa propostas e a gestdo orgcamental
do governo, de acordo com os seus objetivos anuais e de médio prazo.

108. O calendario de execugao deve ser planeado de forma que os relatérios com as propostas de
revisdo da despesa estejam disponiveis no inicio do processo orcamental, para que o governo
possa comparar as vantagens das novas propostas de despesa com as evidéncias da andlise da
despesa atual, obtidas no &mbito da revisdao da despesa, e decidir que propostas implementar.

5. Implementar as recomendagdes de forma transparente e permitir a accountability dos
responsdveis

109. E a implementacdo de politicas e medidas concretas, formuladas no ambito do processo de
revisdo da despesa, que vai influenciar o volume e a forma como a despesa publica é executada
e contribuir para a prossecugao dos objetivos orcamentais do governo.

110. As propostas que resultam dos processos de revisdo da despesa devem ser claras e
fundamentadas de forma quantificada. Devem permitir que os decisores possam obter a
informacgdo necessdria para avaliar as consequéncias e resultados esperados da sua decis3o.

111. Os ministros setoriais, responsaveis pela implementacao das escolhas de revisao da despesa,
devem ficar, desde logo, incumbidos da prestacdao de contas quanto aos resultados dessa
implementacdo, de modo a permitir a avaliagao posterior dos seus resultados concretos.

112. A implementacdo das propostas aprovadas deve ser objeto de monitorizagdo. Esta
monitoriza¢do permite a identificacdo atempada de riscos potenciais e permite a adogdo de
medidas de mitigacao desses riscos de implementagao, de modo a melhorar as hipéteses de
ser bem-sucedida e atingir os objetivos definidos.
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6. Assegurar a total transparéncia dos relatdrios e da estrutura da revisdo da despesa

113. A transparéncia promove a integridade, a responsabilizagdo e a capacidade de monitorizagao
dos processos de revisao da despesa. Essa transparéncia deve permear todo o exercicio, desde
a fixagao dos objetivos até a avaliagao da implementagao.

114. Os relatérios dos grupos de trabalho que conduzem a componente técnica das revisdes da
despesa, devem ser tornados publicos, assim como as decisdes tomadas sobre as respetivas
propostas. A disponibilizagdo dos relatérios aumenta a transparéncia do processo or¢camental.

115. Uma comunicagao eficaz é essencial para assegurar a integridade na execugao dos processos
de revisdo da despesa. Cada langamento de um novo processo deverd incluir um antncio
publico dos seus objetivos e das dreas de despesa sujeitas ao escrutinio do processo de revisao.
Os termos de referéncia e outros materiais metodolégicos deverdo ser igualmente publicitados.

7. Aestrutura do exercicio deve ser mantida atualizada mediante a sua avaliagcdo periddica

116. A estrutura destes exercicios, nas suas diversas dimensdes (e.g., dmbito, abordagem, defini¢ao
de objetivos e governancga) deve ser revista periodicamente para avaliar o seu desempenho.
Estas revisdes devem ter em consideracgdo fatores externos que possam influenciar a capacidade
de atingir os objetivos definidos, assim como uma afericdo dos resultados das revisdes da
despesa conduzidas anteriormente.

117. Esta avaliacdo da estrutura n3o se deve confundir com a avaliagdo das poupancgas orcamentais
alcangadas com a implementagdo das medidas de politica com origem nos processos de revisao
da despesa. Trata-se de uma avaliagao qualitativa e prospetiva do exercicio, que deve tomar em
conta tanto a evolugdo do ambiente econémico e politico em que o exercicio se desenvolve,
como procurar identificar elementos positivos e fragilidades potenciais que tenham
condicionado ou possam vir a condicionar a capacidade do exercicio para atingir os seus
objetivos?.

118. Esta ultima boa prética resume a mudancga de paradigma que a institucionalizag3o e realizagao
frequente da revisdo da despesa pode promover. As politicas publicas, incluindo a prépria
revisdo da despesa, devem ser sujeitas a avaliagdo periddica da sua capacidade para atingir os
objetivos que presidiram a sua criacdo e justificam o seu financiamento com recursos publicos.

28 Tryggvadottir (2022) indica que, para essa avaliagdo, devem contribuir as avaliagdes dos processos individuais, nas quais
deve existir a preocupacdo para identificar licdes que possam melhorar o desempenho de processos futuros.
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OBSERVACOES DE AUDITORIA

119. As observagdes de auditoria referem-se aos exercicios de revisdo da despesa em Portugal.
Assim, até 2024 identificaram-se trés experiéncias distintas de desenvolvimento deste tipo de
instrumento de gest3o financeira publica: (i) a primeira durante o PAEF (2013-2014); (ii) a
segunda entre 2016 e 2023; e (iii) uma terceira experiéncia com inicio em 2023 e atualmente em
curso. As duas primeiras revelaram-se episédicas e desconexas e ndo permitiram um
desenvolvimento continuo do exercicio. A terceira experiéncia estd atualmente em curso. Nao
obstante evidenciar um maior alinhamento com as boas praticas internacionais do que as
antecedentes, ainda n3o existe base factual suficiente para a sua avaliaggo global.

120. Primeiramente, comega-se por enquadrar a revisdo da despesa na reforma da gestao financeira
publica em Portugal, como preconizada pela Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) e pelo
novo sistema contabilistico e de relato para as Administracdes Publicas, o Sistema de
Normalizagao Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP)?.

121. De seguida, a andlise incide, separadamente, sobre a implementacdo de cada uma daquelas
trés experiéncias de revisdo da despesa, a luz dos critérios definidos pelas melhores praticas
internacionais para a condugio deste tipo de exercicios. A segunda experiéncia, entre 2016 e
2023, é analisada em maior detalhe dado o periodo de vigéncia mais alargado e inclui uma
andlise mais pormenorizada do processo desenvolvido na area da Saude, de modo a dar a
conhecer, com recurso a casos concretos, as dificuldades que envolveram este processo.
Encontra-se em curso a terceira experiéncia, iniciada em 2023, em que se reformulou o exercicio
de revisdo da despesa, de modo a alinhd-lo com as melhores praticas internacionais e a permitir
uma avaliacio ex-postdas poupancas alcancadas.

122. Nesta sequéncia, é depois efetuada uma anélise ao grau de maturidade da implementacdo da
revisdo da despesa em Portugal, com especial aten¢do aos fatores que impediram que se
registasse um progresso mais significativo.

123. Conclui-se com a apresentacdo de factos supervenientes com relevo para a matéria analisada,
com destaque para os desenvolvimentos registados no contexto da reformulagdo do exercicio
de revisdo da despesa que se encontra em curso.

10. A revisao da despesa no ambito da gestao financeira publica em Portugal

124. Na sequéncia do PAEF, foi publicado em setembro de 2015 o quadro legal de referéncia para
uma reforma da gestdo financeira publica, consubstanciado na LEO e no SNC-AP.

125. A LEO estabelece os principios e regras orcamentais aplicdveis ao setor das Administra¢oes
Publicas e o regime do processo orcamental, incluindo as regras de execugao, de contabilidade
e de relato. Estabelece as regras de fiscalizacdo, de controlo e auditoria, respeitantes ao
perimetro do subsetor da administragdo central e do subsetor da seguranca social. Trata-se de
uma lei de valor reforg¢ado, cujas disposi¢oes prevalecem sobre outras normas que estabelecam
regimes orcamentais particulares que a contrariem.

126. A LEO publicada em 20153° teve como principais objetivos alinhar, de uma forma coerente, o
calendério orcamental nacional com o ciclo do Semestre Europeu e com as regras orcamentais
definidas na legislagdo comunitdria, fomentar a sustentabilidade das finangas publicas, através
da integracdo no planeamento orcamental de uma perspetiva de médio prazo, e melhorar a

29 Cfr. Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro e Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro, respetivamente, com as alteracdes
subsequentes.

30 O Tribunal de Contas tem vindo a acompanhar, através de diversos relatérios e também através dos Pareceres sobre a
Conta Geral do Estado a implementacdo da LEO e do SNC-AP. Ver os relatérios de auditoria 13/2016-22 Sec¢do, 6/2017
- 2% Seccdo, 22/2017 - 22 Secc¢do, 23/2017-2® Seccdo, 8/2018-22 Seccdo, 13/2019-2% Seccdo, 25/2019-22 Seccdo, 14/2021-
22 Seccdo e os Pareceres sobre a Conta Geral do Estado de 2017, 2018, 2019, 2020, 2021 e 2022.
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gestdo financeira publica e a qualidade da informacao produzida e disponibilizada. Pretendia-
se também concretizar os principios de accountability e transparéncia ao longo do processo
orcamental.

Em paralelo a esses objetivos, a LEO procura dar um novo impulso a orgamentag3o por
programas, a qual, embora se encontrasse ja prevista em normativos anteriores, nao tinha ainda
sido implementada.

A obrigatoriedade de execucdo periddica de processos de revisao da despesa n3o se encontra
explicitamente definida na LEO, muito embora a alinea h) do n.° 2 do seu art.° 37.° preveja que,
dos elementos que acompanham a proposta de Lei do OE, faca parte informagao sobre medidas
de racionalizagdo da gestdo orcamental.

Sem prejuizo da indefinicdo sobre que medidas e instrumentos de racionalizagdo da gestado
orcamental devem ser utilizados, a revisdo da despesa pode constituir-se como um importante
instrumento para a concretizagao da referida reforma da gestao financeira publica.

Essa importancia decorre, desde logo, do seu contributo para a prossecugdo de alguns dos
principios orcamentais definidos na LEO, nomeadamente:

e Sustentabilidade das financas publicas;
e Equidade intergeracional;
e Economia, eficiéncia e eficécia;

e Transparéncia orcamental.

z

Destes, é importante destacar os contributos dos exercicios de revisdo da despesa para o
principio da economia, eficiéncia e eficdcia, assim como para o da transparéncia orcamental.

No primeiro caso, porque promovem a andlise da economia, eficiéncia e eficidcia da despesa
executada numa perspetiva agregada, integrada e sistémica, ou seja, no conjunto de uma
mesma atividade, programa ou instituicdo publica, em contraponto a avaliacdes que se
processam, muitas vezes, ao nivel mais elementar do contrato e da despesa individual.

O contributo para a transparéncia orcamental pode decorrer da divulgacao dos relatérios de
revisdo da despesa, contendo as andlises, propostas de politica e subsequente avaliagdo dos
impactos da sua implementacio, informando e, eventualmente, permitindo uma participagio
dos cidad3os no processo de decisdo, bem como tornando claro se os impactos obtidos foram
os esperados.

No ambito da gest3o financeira publica, a execugdo regular de um exercicio de revisdo da
despesa reforca a base informativa para a preparagio de um planeamento orgamental
plurianual de médio prazo. Tal como novas iniciativas de politica se traduzem, na maioria dos
casos, em necessidades de financiamento que se prologam por mais do que um exercicio
orcamental, também as poupancas orcamentais geradas pelo exercicio de revisdo da despesa
frequentemente tém um cardcter plurianual.

No dmbito do processo orcamental portugués, as poupancas geradas pelos exercicios de
revisdo da despesa integram a estratégia orcamental e objetivos de médio prazo constantes do
Programa de Estabilidade. Por exemplo, no Programa de Estabilidade 2023-2027 s3o sinalizadas
poupancas or¢camentais de 391 M€ resultantes da revisao da despesa naquele periodo3' 32.

31 Programa de Estabilidade 2023-2027

320 Reino Unido é um exemplo da ligagdo do exercicio de revisdo da despesa com o planeamento orcamental de médio
prazo. Neste pafs, o exercicio designado por Spending Review assume uma natureza mais abrangente do que os referidos
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Outro contributo potencial da revisdo da despesa para a reforma da gestao financeira publica,
decorre da relag@o de reforgo existente entre o processo de revisdo da despesa e a orcamentacgao
por programas prevista na LEO33. (Vide Figura 10)

Com efeito, no contexto da orgcamentagdo por programas, a revisdo da despesa pode ser
encarada como um dos mecanismos através dos quais se concretiza a sistematica consideragao
de informag3o sobre desempenho no processo orcamental. Por sua vez, a implementacdo da
orcamentacdo por programas gera informacdo sobre o desempenho da despesa publica
executada e sobre a sua relagdo com os objetivos de politica definidos, o que aumenta a
disponibilidade e a qualidade da informagao necessdria aos exercicios de revisao da despesa.

Figura 10 - Relag3o entre a orgamentagdo por programas e a revisdo da despesa

Revisdo da Despesa: Orcamentagio por Programas:
Mecanismo através do qual a informacéo implica uma  definicgo  clara  dos
sobre o desempenho  dos programas brogramas, s determinagto da. despecs
SLQ%T;nrﬁéiti Hgagffr:dE?Btrz,ﬂi\,zrﬁp;ﬁgggg associada e a definicdo de indicadores de
de uma cultura de avaliacio e de Impacto-. _
centralidade dos impactos da despesa VNECESSH&:? do  desenvolvimento  de
publica como critério para a sua afetaciio aos informacio sélida sobre o desempenho
programas orcamentais. dos programas, o que vai fortalecer a base

de informacdo necesséria 4 conducdo do
exerclcio de revisdo da despesa

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Robinson (2014).

Para consolidar e explorar em profundidade todos os beneficios da orcamentagdo por
programas € necessario criar processos que assegurem a integragdo sistematica no processo
orcamental da informagdo gerada sobre o desempenho da despesa, sendo que a execugdo
regular de processos de revisdo da despesa é um instrumento privilegiado para assegurar essa
integracao34.

Embora se verifique que a execugdo regular de processos de revisdo da despesa nao se encontra
explicitamente prevista na LEO, pode concluir-se que contribui para a prossecucdo de alguns
dos principios or¢camentais definidos nessa Lei e que pode constituir-se como um importante
incentivo a implementacdo de outras componentes da reforma da gestdo financeira publica
subjacente a LEO, nomeadamente a implementacao da orcamentagao por programas.

Deve ainda referir-se um elemento adicional sobre a relagdo entre os exercicios de revisdo da
despesa e a reforma da gestdo financeira publica, associado a implementa¢do de um sistema
de contabilidade de gestao nas Administracdes Publicas, como previsto na Norma de
Contabilidade Publica (NCP) 27 do SNC-AP. Embora a sua adogdo ndo seja estritamente

anteriormente, correspondendo, na pratica, a um plano de afetagdo e fixagdo de dotagdes orcamentais a atribuir a cada
ministério, de acordo com as prioridades politicas definidas pelo Governo. Na maioria dos casos, esse planeamento é
plurianual e assenta num conjunto de estudos prévios sobre como atingir os objetivos definidos pelo Governo em cada
ministério, e nos quais se incluem as revisdes da despesa.

33 A orcamentacdo por programas preconizada na LEO implica que a despesa constante do OE esteja estruturada sob a
forma de programas, ou seja, conjuntos coerentes de agdes desenvolvidas pelas entidades publicas, de acordo com
objetivos associados & implementacdo das politicas publicas, permitindo a aferi¢do dos seus custos totais e aos quais
est3o associadas metas a alcancar.

34 Robinson (2014).
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necessdria a execugdo de exercicios de revisdo da despesa, amplia significativamente a
capacidade analitica para efetuar um diagnéstico sistemadtico e profundo a despesa base e para
estimar e avaliar ex-post a efetivagdo das poupancas geradas, contribuindo para melhorar a
qualidade daqueles exercicios.

141. Muito embora o SNC-AP tenha sido aprovado em 2015, parte significativa das entidades das
Administragdes Publicas ndo implementou ainda a NCP 27, o que limita a possibilidade de
extrair da revisdo da despesa maiores beneficios. Com efeito, de acordo com a prestagdo de
contas ao TdC relativa ao exercicio de 2022, globalmente, somente 55 entidades referenciaram
a NCP 27, no dmbito dos respetivos relatérios de gest3o.

142. Por exemplo, no dmbito das entidades publicas que integram o Servico Nacional de Satde
(SNS), apenas quatro incluiram nos seus relatérios de gestao de 2022 as divulgagdes sobre a
contabilidade de gest3o previstas no n.° 34 da NCP 27.

143. Embora a maior parte dos relatérios de gestdo das entidades do SNS que n3o efetuaram essas
divulgacdes n3o esclareca as causas dessa omissdo, os que o fazem indicam que nao dispdem
de qualquer contabilidade de gestao ou que est3o ainda a utilizar um sistema de contabilidade
de gestdo anterior e ndo comparavel?® com o definido na NCP 27.

144. Algumas dessas entidades atribuem a inexisténcia da contabilidade de gest3o prevista na NCP
27 a auséncia de orienta¢des da tutela ou da Administracao Central do Sistema de Sadde, I.P.
(ACSS) sobre os procedimentos a adotar e sobre o desenvolvimento das ferramentas
informédticas necessédrias a sua implementacao.

11. O processo de “Expendiiture Review” durante o Programa de Assisténcia Econémica e
Financeira (2013-2014)

145. A primeira experiéncia de introducao de um exercicio similar a uma revisao da despesa, ocorreu
no decurso do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF), acordado em 2011,
entre o Estado Portugués, a Unido Europeia e o FMI37.

146. Embora o MF n3o tenha fornecido informac3o detalhada sobre as caracteristicas, intervenientes
e metodologias utilizadas, foi possivel apurar que existiu assisténcia técnica, por parte do FMI,
sobre a realizag3o de exercicios de revisao da despesa, concretizada, designadamente, através:
(i) da realizagao de um workshop em novembro de 2012; e (ii) da elaboragdo de um relatério
com propostas de reforma da despesa com o titulo “Repensar o Estado — Selecio de Opgées
de Reforma da Despesa” (tradugio livre), de janeiro de 20133,

No ambito do exercicio do direito ao contraditério o Secretdrio de Estado Adjunto do
Primeiro-Ministro do XIX Governo Constitucional, cuja tutela abrangeu a Estrutura de

350 n° 2 da NCP 27 sobre o ambito da contabilidade de gestdo indica que “A contabilidade de gestdo destina-se a produzir
informacdo relevante analitica sobre custos e, sempre que se justifique, sobre rendimentos e resultados, para satisfazer
uma variedade de necessidades de informacdo dos gestores e dirigentes publicos na tomada de decisdes,
designadamente nos seguintes dominios: a) No processo de elabora¢3o de orgamentos (...) nomeadamente quando se
utiliza o orcamento base zero, por programas ou objetivos; b) Nas func¢des de planeamento e controlo, e na justificagdo
para um plano de redugio de custos; (...) ) Na mensuragio e avaliagio de desempenho (economia, eficiéncia, eficicia
e qualidade) de programas (...)"[negritos nossos].

36 Plano de Contabilidade Analitica dos Hospitais (PCAH) de 2007, 32 versio.

37 A Decisdo de Execucdo 2011/344/UE — Assisténcia financeira da Unido Europeia a Portugal do Conselho da Unido
Europeia, de 30 de maio de 2011, aprovou o programa de ajustamento para Portugal (Programa de Assisténcia Econémica
e Financeira), ao abrigo do Mecanismo Europeu de Estabilizagdo Financeira [Regulamento (UE) n.° 407/2010], na
sequéncia do pedido de ajuda apresentado por Portugal junto da Unido Europeia (UE) e do FMI. O programa de
ajustamento aprovado inclufa um pacote financeiro de trés anos de empréstimos até 78 mil milhdes de euros concedidos
por uma carteira de doadores, incluindo a UE. (https://eur-lex.europa.eu/PT/legal-content/summary/financial-
assistance-in-portugal.html)

38 Portugal — Rethinking the State — Selected Expenditure Reform Options

.25.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32011D0344
https://eur-lex.europa.eu/PT/legal-content/summary/financial-assistance-in-portugal.html
https://eur-lex.europa.eu/PT/legal-content/summary/financial-assistance-in-portugal.html
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2013/cr1306.pdf

D C mans

/m
p/

Acompanhamento dos Memorandos (ESAME), refere que o exercicio de revisdo da despesa
“(..) consistiu numa experiéncia piloto (..) que derivou das obrigacbes assumidas pela
Repiiblica Portuguesa junto das instituicbes europeias com as quais foi outorgado o
memorando de Assisténcia Econdmica e Financeira”. Refere também que “Esse exercicio
contou com o apoio técnico do Fundo Monetdrio Internacional (...) e que “(...) existia a
necessidade de “(...) assegurar, no mais curto tempo possivel, uma reducdo expressiva da
despesa publica, por forma a cumprir os compromissos a que Portugal se vinculou (...)".

147. O ambito do trabalho desenvolvido foi de natureza abrangente, envolvendo uma andlise dos
grandes agregados da despesa publica (com capitulos dedicados ao emprego e saldrios na AP,
pensdes, beneficios sociais, despesa da Educacdo e despesa da Saude), e uma reflexdao
estratégica sobre a dimens3o e papéis a desempenhar pelo Estado, em termos econémicos e
sociais. O benchmarking, quer internacional, quer entre tipologias de despesa, constituiu a
principal ferramenta analitica.

148. Nesta sequéncia, posteriormente, é referida a realizagdo de um exercicio de revisdo da despesa,
de natureza ampla, em vérios documentos, quer de dmbito nacional (Relatério do Orcamento
do Estado para 2014), quer de ambito internacional, nomeadamente em documentos de
acompanhamento da execu¢do do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades
de Politica Econémica (MoU)394°,

149. De acordo com o Relatério do OE 2014, “foi realizado um processo abrangente de revisdo
estrutural da despesa’, o qual constitufa “(...) condicdo para a aprovagcdo da extensio das
maturidades dos empréstimos concedidos a Portugal em junho de 2013".

150. O mesmo relatério indica que, do processo de revisdo da despesa resultaram medidas de
reducdo da despesa publica no valor de 3.184 milhdes de euros (M€). S3o ainda detalhadas as
medidas a tomar, concentrando-se em trés dreas especificas: despesas com pessoal (1.320 Me);
despesas com prestac¢des sociais (891 M€); despesa com investimento publico (290 M€); e
medidas setoriais e outras (682 M€)4'. No seu conjunto estas medidas corresponderiam a uma
reducdo da despesa de 1,9% do PIB de 2014.

151. O exercicio terd assumido uma natureza top-down, com o MF a desempenhar o papel central
na identificacdo das poupangas.

152. Muito embora se tenha apurado que, em janeiro de 2013, a DGO efetuou um pedido de
informacgdo as entidades coordenadoras dos programas or¢amentais, com o propdsito de
identificar “medidas de grande impacto” que gerassem poupancas de 4.000 M€ destinadas a
apresentar na sétima revisdo do Memorando de Entendimento e informar o Quadro Plurianual
de Programacao Orcamental 2014-2017, as alteragdes politicas implementadas para o ano de
2014 corresponderam, essencialmente, a medidas transversais, sobretudo no dmbito da
despesa com remuneragdes e com o pagamento de pensdes.

153. Este exercicio foi coordenado pela ESAME que, sob tutela do Secretdrio de Estado Adjunto do
Primeiro-Ministro e em conjunto com o MF, acompanhava o cumprimento das medidas de
politica com as quais o Estado se havia comprometido.

A este propdsito, o Secretdrio de Estado Adjunto do Primeiro-ministro do XIX Governo
Constitucional refere, no ambito do direito de prontncia, que “(...) a missdo da ESAME (...)" foi
“(...) exercida em estreita articulacdo com o Ministério das Finangas.” e que “[o] Ministério das

39 https://www.historico.portugal.gov.pt/pt/o-governo/arquivo-historico/governos-constitucionais/gc19/os-
temas/memorandos/memorandos.aspx

4° Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica. Documento que, genericamente,
estabelecia as condi¢des gerais de politica econémica que Portugal deveria cumprir para poder aceder a assisténcia
financeira da UE, ao abrigo do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF).

41 Fonte: Relatério do OE 2014, Quadro 11.3.4 — Medidas de Consolidagdo Orcamental em 2014.
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Finangas foi, alids, o departamento governamental que assegurou a coordenacdo da execugdo
do memorando de entendimento com a Unido Europeia, o Fundo Monetdrio Internacional e o
Banco Central Europeu (...) cabendo-lhe assegurar, entre outras, a coordenagdo do exercicio de
revisgo da despesa que foi promovido, nessa altura, com o auxilio do Fundo Monetdrio
Internacional’.

154. Pese embora a coordenagdo da ESAME, a consulta aos relatérios publicados por esta estrutura
remete apenas para o ja referido relatério elaborado pelo FMI, contendo propostas de reformas
da despesa publica, e para um outro da OCDE4?, que sinaliza um conjunto de reformas
estruturais a implementar, para reforcar o crescimento econémico portugués, mas que nio
constitui em si mesmo um processo de revisdo da despesa.

155. Deste modo, com base nas evidéncias recolhidas, apenas foi possivel concluir pelo alinhamento
com as boas prdticas internacionais do exercicio de revisao da despesa que teve lugar entre 2013
e 2014, no que diz respeito a definicdo do ambito e objetivos e quanto a integracdo das opg¢des
de politica no ciclo orcamental. Os objetivos do processo decorriam dos objetivos orcamentais,
definidos no programa de ajustamento, e o ambito do processo foi também definido de acordo
com essa necessidade. Segundo o Relatério do OE de 2014, o exercicio de revisao da despesa
gerou informac3o e medidas de politica que integraram o processo orcamental desse ano (vide
Figura 11).

Figura 11 — Alinhamento com as boas préticas de revisao da despesa - 2013-2014

Formular objetivos claros e
espedificar o Ambito darevisao da
despesa

A estrutura do exercido deve ser

mantida atualizada mediante a Espedificar os papéis da
sua avaliago periédica lideranca politica e dos servigos
publicos

Revisdoda
despesa
2013-2014

Definir estruturas de
governanga claras

Assegurar a total
transparénda dos relatérios
e da estrutura da revisao
despesa

Implementar as recomendacdes de Assegurar a integragao das
formatransparente e permitir a revisdes da despesano
accountability dos responsaveis processo orcamental

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Tryggvadottir (2022).

156. A informacdo disponibilizada quanto aos papéis dos intervenientes e quanto a estrutura de
governanca implementada, ndo permite concluir sobre o alinhamento do processo com as boas
préticas, nestas duas componentes. Acresce que, n3o foi publicada legislagao, nem divulgados
documentos, incluindo termos de referéncia, que tornassem claro os papéis dos intervenientes,
nem que esclarecessem sobre o processo de tomada de decis3o.

157. A implementacdo de opg¢des de politica, embora tenha sido, em muitos casos, efetivada
(nomeadamente através de alteracdes legislativas), nao foi efetuada de forma transparente.
Como refere o Tribunal de Contas, no Parecer sobre a Conta Geral do Estado (CGE) de 2014,
“O ROE [Relatdrio do OE] 2014 apresentou as medidas de consolidacdo orcamental sem,
contudo, explicitar o efeito de cada um nos valores orcamentados das receitas e das despesas.

42 Portugal — Reforming the State to Promote Growth.
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Para além desta falta de correlacdo das medidas e respetivas varidveis orcamentais, a CGE
também nao efetuou a afericdo do cumprimento dos impactos previstos para estas medidas”,
referindo ainda a existéncia de “(...) desvios elevados entre os valores orcamentados para as
receitas e despesas das AP [Administragcdes Publicas] e os respetivos valores executados e
reportados na CGE de 2014.”

. Quanto a transparéncia dos processos de revisdo da despesa, realizados entre 2013 e 2014,

também se conclui pelo seu n3o alinhamento com as melhores préticas internacionais,
atendendo a que n3o foram publicitados relatérios4? com a andlise da despesa e formulagao de
opgdes de politica (exceto o elaborado pelo FMI). De igual modo, também a estrutura
enquadradora do exercicio de revisdo da despesa, nas suas distintas dimensdes (e.g., dmbito,
abordagem, definicdo de objetivos e governanca), ndo foi sujeita a revisao a fim de avaliar o seu
desempenho e os resultados obtidos, dado que o processo nao teve continuidade e a ESAME
acabou por ser extinta em 2014.

A decis3o de levar a cabo um processo de revisdo da despesa, nos moldes do realizado entre
2013 e 2014 em Portugal, com estruturas de natureza tempordaria e sem continuidade, contrasta
com o exemplo desenvolvido pela Republica da Irlanda, num contexto semelhante.

No ambito do programa de assisténcia da Uniao Europeia e do FMI, a escolha das autoridades
irlandesas passou por realizar um processo abrangente de revisao da despesa, mas prevendo a
sua institucionalizagdo e realizagdo regular no ambito da reforma orcamental, integrando o
processo orcamental anual e o de gestao de médio prazo da despesa publica44.

A Irlanda disponibilizou publicamente o relatério da revisdo, realizada entre 2012-2014, e
publicita abundante documentacio referente a dezenas de processos de revisdo da despesa,
levados a cabo entre 2017 e 20234.

A Revisdo da despesa entre 2016 e 2023

O Relatério do OE 2016 inicia uma nova etapa da revisao da despesa em Portugal. No Ponto
[1.4 — Exercicio de Revisdo da Despesa Publica — é anunciado que o Governo ird promover um
exercicio de revisdo da despesa publica e “(...) de organizacdo orcamental, com o objetivo de
estabelecer os principios gerais de funcionamento da Administragdo Publica em matéria
orcamental’.

. A supervisdo internacional a que o pafs continuava submetido apds o programa de assisténcia

financeira implementado entre 2011 e 2014 terd constituido uma das principais motiva¢des para
esta segunda experiéncia no dominio da revisdo da despesa4®.

. A inteng3@o expressa no Relatério do OE 2016 viria a ser operacionalizada através das seguintes

iniciativas:

43 Os relatérios com o diagnéstico sobre a despesa base sujeita a revisdo e a formulagdo das opgdes de politica a
implementar, sdo parte essencial de um processo de revisio da despesa (ver Ponto 6). As opgdes de politica
implementadas no OE 2014 e que, no Relatério do OE desse ano, sdo associadas ao exercicio de revisdo da despesa
realizado em 2013, apenas tém correspondéncia parcial, quer nas medidas propostas e adotadas, quer sobretudo nos
valores estimados para as poupancas, com o relatério elaborado pelo FMI no seguimento da assisténcia técnica
prestada.

44 Howlin e Kennedy (2016).

45 Fonte: gov - The Spending Review (www.gov.ie)

46 As recomendacdes especificas do Conselho Europeu no 4mbito do Semestre Europeu de 2016 recomendavam a
Portugal, no original em inglés “[To] Conduct, by February 2017, a comprehensive expenditure review’, na versiao em
portugués, “Proceder, até fevereiro de 2017, a um profundo reexame da despesa”. Também o relatério do FMI de
setembro de 2016 refere que foi recomendada a Portugal uma revisdo abrangente da despesa.
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(i) A criag@o, em 2016, do Grupo de Trabalho de Revisao da Despesa Publica (GTRDP 2016);

(i) Solicitagdo a todas as entidades do subsetor da Administracdo Central da especificacdo
de pelo menos cinco iniciativas de melhoria da eficiéncia e controlo da despesa, no
ambito do processo orcamental anual, com inicio na preparagdo do OE de 2017, através
do preenchimento daquele que ficou conhecido como o Anexo X (leia-se “anexo dez”)4;

(i) A definicao de setores e atividades preferenciais para a revisdo da despesa, com a
solicitagdo de contributos aos ministérios setoriais e entidades responsaveis, no decurso
da preparagao anual do OE.

Os Relatérios que acompanham a proposta de lei do OE (Relatérios do OE), nos termos do
artigo 37.°, n.° 2, da LEO, foram o principal veiculo da comunicacdo dos objetivos (e,
marginalmente, de alguns resultados) do exercicio de revisdo da despesa, nesta segunda
experiéncia de implementacdo, com particular destaque para as iniciativas com origem em
contributos dos ministérios setoriais.

Figura 12 - Principais elementos do exercicio de revisdo da despesa 2016-2023

Revis3o da despesa
2016-2023

Iniciativas das

Contributos dos Entidades da

Ministérios para o
Orgamento do Estado
(Relatérios do OE)

Grupo de Trabalho
Revisdo da Despesa
Piblica 2016

Administracdo
Central
Anexo X

Fonte: Elaboragdo prépria

. O Grupo de Trabalho de Revisao da Despesa Publica de 2016

. O GTRDP 2016, que ficou na dependéncia direta do Ministro das Financas, foi responsavel pela

coordenacdo do exercicio de revisdao da despesa publica até 2020. Tinha como missao
identificar e disseminar boas praticas de gestdo de recursos, com o objetivo de geracdo de
poupancas e de melhoria do desempenho dos servicos publicos4.

. N3o foi fornecida documentac@o significativa sobre a atividade do GTRDP 2016, o que implicou

que a prova de auditoria recolhida sobre a sua ag¢3o tenha sido, essencialmente, de natureza
testemunhal. A documentacao obtida consiste, maioritariamente, em apresentacdes realizadas
no dmbito da vigilancia internacional pés-programa de assisténcia financeira.

A fonte documental mais consistente sobre a atividade do GTRDP 2016 foi a Entidade de
Servicos Partilhados da Administracao Publica (ESPAP), junto da qual foi possivel obter

47 A circular anual da DGO relativa & preparagdo do OE passou a incluir, a partir da preparagdo do OE de 2017, um anexo
adicional, de preenchimento obrigatério por parte das entidades do subsetor da Administracdo Central (exceto em
situagdes de excec¢do, validadas pela tutela respetiva), com a solicitagdo da especificagdo de pelo menos cinco iniciativas

de

melhoria da eficiéncia e controlo da despesa. Este anexo foi inicialmente designado como Anexo Xl, aquando da

preparagdo do OE de 2017, mas nos anos seguintes passaria a ser denominado como Anexo X.

480

GTRDP 2016 foi criado pelo Despacho n.°13445/2016, de 10 de novembro, da Ministra da Presidéncia e da

Modernizagao Administrativa e dos Ministros das Finangas, da Educag3o e da Satide. Coordenado por um elemento do
MF, incluia representantes dos restantes ministros signatarios (Presidéncia e Modernizagao Administrativa, Educagdo e
Saude), do Secretdrio de Estado Adjunto do Tesouro e Finangas, do Secretdrio de Estado dos Assuntos Fiscais, da
Secretdria de Estado da Administracdo e do Emprego Publico, da DGO, da Dire¢do-Geral do Tesouro e Finangas, da
Entidade dos Servigos Partilhados da Administragdo Publica I.P. (ESPAP) e da Unidade Técnica de Acompanhamento e
Monotorizagdo do Setor Piblico Empresarial (UTAM).
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informacdo sobre propostas de medidas de melhoria da eficiéncia da despesa em areas
especificas. Foram estudadas e desenvolvidas a¢des na drea da compra centralizada de energia,
aquisicao de servicos de alojamento e viagens, gestdo da frota automoével, aquisicao de papel,
aquisicdo de servigos de internet e no ambito da emiss3o de faturas eletrénicas.

O exercicio de revisao da despesa implementado era, sobretudo, um exercicio bottomn-up (ver
Ponto 8.3), focado na tentativa de obter poupancas decorrentes de ganhos de eficiéncia. As
areas especificas de andlise foram, inicialmente, a Sauide, a Educagdo e o Setor Empresarial do
Estado, a que se juntaram, mais tarde, a Administragdo Interna e a Justica. De forma transversal
foram ainda abrangidas a gestdo dos imdveis do Estado, os servigos partilhados de aquisi¢des
publicas e a introdugao de incentivos aos recursos humanos da Administragao Publica, para a
identificagdo de poupancas orcamentais, decorrentes de melhorias na eficiéncia da despesa4.

N3o foram definidos montantes de poupancgas anuais a atingir, nem calendarios precisos, quer
para entrega de propostas para as opg¢des de politica a implementar, quer para a respetiva
concretizagdo. Esta opgdo pela ndo fixacdo de objetivos foi justificada com a intenc¢do de tornar
aquele processo continuo na AP, sem os constrangimentos que, de outra forma, resultariam da
imposicao de prazos e de metas de poupancas.

O grupo de trabalho interrompeu a atividade na sequéncia da cessac¢do de fungdes do seu
coordenador, em 1 de maio de 2020. As fun¢des de coordenagio do exercicio de revisdo da
despesa passariam a ser asseguradas pelos gabinetes do Ministro das Financas e do Secretario
de Estado do Orgamento, com o apoio técnico do GPEARI, até novembro de 2022.

12.2.0 exercicio de revisao da despesa no Relatério do OE

172.

Entre 2017 e 2021, os relatérios do OE passaram a integrar uma secgado especifica dedicada ao
exercicio de revisao da despesa. No Relatério do OE 2022, a revis3o da despesa foi incluida no
capitulo referente a medidas de consolidacdo orcamental e, no Relatério do OE 2023, embora
ndo seja referida explicitamente, encontra-se num anexo com a designacdo de “Melhoria da
eficiéncia e controlo da despesa publica”.

49 Segundo a documentacdo recolhida referente a apresenta¢des no dmbito das missdes de vigildncia p6s-programa de
assisténcia financeira.
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173. Nesses relatérios foram listadas e descritas as medidas de obtengdo de poupangas,
essencialmente através de ganhos de eficiéncia, e indicados os valores previstos para essas
poupancas orcamentais. Globalmente, entre 2017 e 2023, as poupancas orcamentais a obter
com a revisdo da despesa, incluidas nos sucessivos Relatérios do OE, atingiram os 1.457 Me.
(Vide Anexo 4 — Impacto orcamental das principais medidas previstas no 4mbito do exercicio
de revisdo da despesa — 2017 — 2023)

Gréfico 1 - Impactos or¢camentais estimados das medidas de revisdo da despesa (M€)

85207,10
72 129,00 76446.00 i
65 056,30 66179,50 69361,17 '
0,37% 0,43% 0,34% 0,25% 0,18% 0,30% 0,17%
238,60 287,40 236,20 181,20 135,30 237,40 141,30
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

m Despesa efetiva consolidada da Administragao Central

@ Impacto estimado das medidas de Revisdo da Despesa nos Relatérios do OE

Fontes: Impactos orcamentais estimados da revisdo da despesa e despesa efetiva consolidada da
Administrac3o Central com base nos Relatérios do OE de 2017 a 2023.

174. As medidas de melhoria da eficiéncia e de redugao da despesa tinham origem nos ministérios
setoriais, aos quais eram solicitados, no dmbito da preparacdo do OE, contributos avulsos nesta
area. A solicitacdo de informacdo sobre estas medidas, efetuada no periodo final da preparagio
do OE de cada ano, com um reduzido prazo de resposta, ndo permitia uma anélise e decisao
adequadas sobre a sua sele¢do e quantificagdo°.

175. Acresce ainda que as propostas com origem nos ministérios nao levavam em consideragdo as
medidas identificadas pelas entidades da Administracdo Publica no Anexo X, pelo que estes
dois meios de recolha de informagdo eram essencialmente independentes e traduziam
iniciativas desconexas e desarticuladas, para além da fraca qualidade da informac3o. De tal
modo que as deficiéncias identificadas na qualidade da informacgdo submetida através do Anexo
X impedem a quantificacdo agregada das respetivas poupancgas e constrangem a andlise
comparada com os impactos previstos constantes dos ROE resultantes dos contributos
setoriais, conforme melhor se demonstra no Anexo 6 — Anélise das iniciativas propostas através
do Anexo X.

176. Inicialmente, as medidas divulgadas nos relatérios do OE incidiam sobre dreas especificas,
nomeadamente a Saude, a Educagdo, o Setor Empresarial do Estado, as aquisicdes de bens e
servicos e a gestdo do patriménio imobilidrio do Estado. Progressivamente, o dmbito foi sendo
alargado a outras areas, como por exemplo a Justica, e a partir de 2022 passou a incluir a
generalidade dos ministérios. Com esse alargamento, acabou por se perder o foco do processo.
Muito do contetdo, divulgado nos mais recentes Relatérios do OE, corresponde a medidas
genéricas, insuficientemente fundamentadas e n3o quantificadas, relacionadas com a melhoria

5% Em 2023, a solicitagdo de contributos para a revisdo da despesa, junto dos ministérios setoriais, ocorreu em 28 de
setembro. Foram dadas 24 horas aos ministérios para comunicarem ao MF esses contributos. A proposta de Lei do OE
foi aprovada em Conselho de Ministros de 9 de outubro de 2022.
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da eficiéncia na prestacdo dos servicos publicoss'. A drea das compras de bens e servicos e a
centralizag¢do dos processos de aquisi¢do constitui uma excecdo, descrita e analisada em maior
detalhe na Caixa 1.

Caixa 1 - Centralizagdo de compras publicas e servigos partilhados

No Relatério do OE de 2017, o primeiro depois da criagado do GTRDP 2016, a drea das compras
de bens e servicos com recurso a centralizagdo dos processos de aquisicdo é destacada como
area de atuagdo prioritdria, no &mbito do exercicio de revisdo da despesa.

A centralizac3o dos processos de aquisi¢ao de bens e servigos processa-se através da celebracdo
de acordos-quadro. O acordo-quadro consiste num tnico procedimento levado a cabo por uma
entidade coordenadora de compras (por exemplo a ESPAP ou os Servigos Partilhados do
Ministério da Saude, doravante SPMS) que define condi¢bes de aquisicdo e fornecimento
uniformes, aplicdveis as entidades publicas aderentes, substituindo-se aos procedimentos
individuais para a aquisicao de bens ou servigos.

Na drea das compras publicas, os ganhos de eficiéncia através da centralizagdo dos
procedimentos de contratagdo sdo gerados por duas vias: a primeira, decorrente da gerag3o de
economias de escala e do acréscimo de poder negocial do Estado (poupanca transacional); e a
segunda decorrente da redug¢do do numero de procedimentos executados (poupanca
processual).

No ambito da atividade do GTRDP 2016 identificam-se como dreas de intervencao iniciais:

- A centralizagao dos procedimentos de aquisicdo de energia (eletricidade, combustivel
rodovidrio e gas natural);

- A adogao de um novo modelo de contratagdo publica de servicos de transporte e alojamento;
- A reforma da contratagdo de servicos de manutencgao e gestao de frotas automdéveis.

Posteriormente, o dmbito dos procedimentos centralizados de aquisicdo seria também
alargado a aquisicdo de papel de escritério. Além disso, a ESPAP, no dmbito do exercicio de
revisao da despesa entre 2017 e 2023, atuou ainda como prestador de servicos partilhados de
ponto de troca de trafego de internet, fornecedor de solug¢des informaticas para a gestdo de
recursos humanos e de servicos financeiros, no contexto da faturagdo eletrénica,
nomeadamente. Nos relatérios do OE entre 2017 e 2022, as estimativas das poupangas
orgcamentais a obter nesta drea totalizaram cerca de 147,6 Me.

A drea das compras centralizadas e prestacao de servicos partilhados corresponde a Unica drea
conexa a revisdo da despesa para a qual foram apresentadas estimativas de impacto com uma
base metodolégica especifica e para a qual foi efetuada uma avaliag3o, ainda que parcial, de

5! Ver, por exemplo, o contributo do Ministério da Cultura no ROE de 2022, pp 42 e 43, na qual se referem genericamente
investimentos em tecnologias e em eficiéncia energética, com as seguintes justificagdes: “Uma rede de equipamentos
culturais publicos tecnologicamente capacitada significard um melhor servico publico, porquanto facilitard o
relacionamento com o piiblico e com os agentes culturais e econdmicos, reforcando a proximidade para um acesso mais
simples, efetivo e eficiente a cultura e reduzindo custos de contexto. Além do mais, a nivel interno, dard azo a um
funcionamento mais eficaz, assente em modelos transversais e de partilha, o que potenciard o esforco de melhoria da
eficiéncia da despesa” e “serdo implementadas medidas quer de natureza passiva, ao nivel da envolvente edificada dos
imdveis, com previsdo de isolamento térmico das coberturas e fachadas e de vdos/caixilharias mais eficientes, quer de
natureza ativa, através da substituicdo dos sistemas de climatizagcdo existentes por sistemas energeticamente mais
eficientes. A implementacdo de tais medidas possibilitard reduzir o consumo de energia primdria e a despesa ao mesmo
associada.” Em nenhum dos casos s3o indicadas medidas especificas, estimativas do valor das poupancas liquidas a
obter, em que data se materializac3o as eventuais poupancas ou os valores do investimento que serdo necessarios para
implementar as medidas geradoras de poupancas orcamentais, o que torna estes contributos intteis enquanto
instrumento de gestdo orcamental.
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poupangcas efetivamente obtidas. De acordo com os relatérios de poupancas da ESPAP5? de
2017, 2018, 2020 e 2021, essas poupancas terdo atingindo 57,4 M€, na édrea da centralizagdo
de aquisicdo de eletricidade, gas natural e combustiveis rodovidrios, 2,2 milhdes na area da
aquisi¢do de papel e economato e cerca de 54,8 mil € no &mbito do acordo-quadro de gest3o
de frotas.

No entanto, é importante distinguir a centralizacdo de compras e presta¢do partilhada de
servicos e o que é um processo de revisdo da despesa. A revisao da despesa é um instrumento
de andlise que produz recomendagdes de agdes/politicas a adotar; a centralizagdo de compras
e os servicos partilhados constituem-se como exemplo de agdo/politica, cuja adogdo pode gerar
ganhos de eficiéncia e poupangas orgcamentais.

Para que as poupangas orcamentais obtidas através da centralizagdo de compras ou de servigos
partilhados possam ser atribuidas a revisao da despesa, a sua adog3o tem de ser precedida do
estudo da despesa base correspondente e de recomendagao no dmbito da andlise dos grupos
técnicos encarregues dessa revisdo. Poupancas decorrentes de procedimentos de servicos
partilhados e de centralizagao de compras ja em execugao antes do inicio da revisao da despesa
ou que s3o adotados independentemente dessa andlise nao podem ser-lhe atribuidos.

Por exemplo, o Relatério do OE 2021 apresenta a SPMS como estando associada a poupangas
orcamentais de 726,2 Mg, entre 2016 e 2019, através da centralizacido da compra de
medicamentos, aos quais acrescem 49 Mg, desde 2016, com a aquisi¢3o centralizada de bens
e servicos transversais ndo especificos a drea da saude. No entanto, o que se verifica é que estas
aquisicoes centralizadas ocorriam pelo menos desde 2014, pelo que nao é correto atribuir essas
poupancas ao exercicio de revisao da despesa, até porque a SPMS indicou (ver Ponto 12.5) ndao
ter participado nesse exercicio.

177. Uma andlise a informagao constante dos Relatérios do OE revela que, desde o inicio, o exercicio
foi tecnicamente pobre na identificacdo das medidas de revisdo da despesa. Ndo houve a devida
definicdo do tipo de medidas que constituem efetivamente iniciativas enquadrdveis no conceito
de revisdo da despesa, nem a necessdria capacitacdo dos responsdveis pela sua identificacdo.
N3o foi fornecida evidéncia da execug¢ao de procedimentos de andlise e estudo da despesa base,
como fundamento para a elabora¢do das medidas, nem dos métodos de estimacgdo das
poupancas orcamentais identificadas, em cada ano, nos Relatérios do OE de 2016 a 2023.

178. A indicagdo dispersa, descoordenada e n3o fundamentada de medidas destinadas a gerar
poupancas por ganhos de eficiéncia ndo é um processo de revisdo da despesa. De igual modo,
também n3o constitui revisdo da despesa a boa administracdo que compete aos gestores
publicos, e que deve ser pautada por critérios de eficiéncia, economia e eficicia.

O exercicio do direito ao contraditério do INFARMED, reforca de forma esclarecedora as duas
ultimas observacdes. Este instituto indica que lhe sao solicitadas “(...) periodicamente e para
efeitos do OE (..) propostas de medidas de politicas, passiveis de implementacdo, que
promovam uma melhoria no acesso aos medjcamentos e geradoras de poupangas para o SNS
e/ou utentes (...). Esta atividade ocorreu no periodo alvo de auditoria do Tribunal de Contas,
mas ndo no dmbito de um exercicio de revisdo da despesa. A proposta de medidas por parte do
INFARMED num dmbito de um exercicio de revisdo de despesa apenas ocorreu em 2023, altura
em que foi solicitada a sua participacdo nesse referido exercicio.”

52 As poupancgas identificadas pela ESPAP nos seus relatérios de poupangas estdo fundadas num modelo de célculo claro.
Contudo, este n3o identifica necessariamente o volume de reduc¢do da despesa associado aos acordos-quadro, como
seria exigivel de um processo de revisdo da despesa. Como a prépria ESPAP indica no seu relatério de poupancas de
2022, “(...) ndo existe uma relacio direta entre o valor das poupangas apuradas para cada categoria e a respetiva
classificagcdo contabilistica inscrita no Orcamento do Estado. Por outras palavras, é evidenciada a poupanga obtida pela
compra da mesma quantidade de bens ou servicos andlogos (nesse caso, com vantagem econdmica e financeira), o que
ngo se traduz necessariamente em redugdo global da despesa.”

53 O relatério de poupancas do ano de 2019 n3o se encontra disponivel no sitio da ESPAP na internet.
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Esta afirmacdo, repetida vérias vezes ao longo do contraditério, de uma entidade que tutela
uma drea muito significativa de despesa publica ilustra, de forma clara, a fragilidade técnica do
exercicio conduzido entre 2016 e 2023 e o papel decisivo que uma estrutura técnica permanente
deve ter, quer na viabilizagdo do exercicio, quer na sua legitimacao junto das entidades publicas.

A solicitagdo episodica de medidas avulsas, apenas na fase final de elaboragao do OE, além de
nao permitir uma fundamentacdo adequada das medidas e dos seus impactos, desqualifica o
exercicio junto das entidades publicas, levando-as a declarar, inclusivamente, como faz o
INFARMED, que esse processo n3o corresponde a um exercicio de revisdao da despesa,
conclusdo com a qual é forcoso concordar, atendendo a definicdo de revisdo da despesa
avancada no Ponto 5 do presente relatério.

179. O exercicio de revisdo da despesa, como referido no Ponto 5, consiste no escrutinio
coordenado, sistematico e detalhado da despesa base, com o objetivo de gerar poupangas
orcamentais, seja por ganhos de eficiéncia (exercicio tatico), seja por eliminagao ou reducdo do
financiamento de atividades nao prioritdrias (exercicio estratégico). O conhecimento profundo
da despesa base é, assim, um dos passos essenciais de um processo de revisao da despesa, na
medida em que fundamenta a defini¢do de prioridades para o financiamento publico.

180. Um adequado conhecimento técnico do que é um exercicio de revisao da despesa deveria tornar
claro, desde logo, que medidas destinadas a aumentar as receitas, nao podem ser consideradas
medidas de revisao da despesas+.

181. De igual modo, medidas que implicam investimentos passiveis de melhorar a qualidade dos
servicos publicos, mas que nao gerem ganhos de eficiéncia para o Estado’5, também n3o podem
ser tidas como medidas de revisao da despesa. No mesmo sentido, deveria ser igualmente claro
que medidas com impacto orcamental demasiado incerto ou nao quantificado, também nao
podem constituir medidas de revisao da despesa.

182. Ainda assim, no dmbito do exercicio de revisdao da despesa entre 2016 e 2023 foram incluidas,
sistematicamente, medidas destinadas a gerar novas receitas. Por exemplo, logo no Relatério
do OE 2017, a primeira medida identificada no setor da Satide tem o descritivo “Contribui¢ao
Extraordindria das empresas que comercializam dispositivos médicos”, ou seja, uma nova fonte
de receitas.

183. Além disso, muitas das medidas n3o estavam suficientemente especificadas, gerando incerteza
quer sobre a origem das poupangas orgamentais estimadas e o seu valor, quer sobre a
exequibilidade da sua implementac3o.

184. A titulo ilustrativo, no Relatério do OE 2020, na 4rea da Educacdo, existe uma referéncia a
obten¢do de ganhos de eficiéncia de 2,3 M€, decorrentes do efeito demogréfico e do combate
ao abandono escolar, via diminuicao do tempo médio de conclusdo de cada ciclo de ensino.
Trata-se de uma medida legitima, em termos de objetivo de politica, mas os seus impactos
orcamentais sao demasiado incertos, quanto ao volume e data de ocorréncia, para que se possa
considerar como parte de um processo de revisdo da despesa. Como é reconhecido, no préprio
Relatério do OE, trata-se de um “(...) processo progressivo que abrange um horizonte temporal
alargado”.

185. Questionado sobre os detalhes desta medida, o Ministério da Educa¢do n3o fundamentou a
forma de estimagdo do volume de poupangas, indicando em termos genéricos que “(...) a
redugdo do nimero de alunos por turma, associada a outras medidas de promogado do sucesso

54 Embora alguma literatura sobre revisdo da despesa inclua medidas na 4rea da recuperagdo de receitas ndo cobradas,
encontra-se excluida a criagdo de novas receitas, nomeadamente através do aumento da cobranca de taxas e impostos.

55 Designadamente mediante a prestacdo de niveis de servico semelhantes com uma despesa mais baixa.
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escolar, revelam-se mais eficazes em termos de redugdo da despesa e de efeitos imedjatos para
as pessoas e para a sociedade em geral. Um aluno que ndo repete um ano é um aluno que fica
mais barato ao erdrio publico. (...) deste modo, o investimento em educagdo acaba por trazer
ganhos, porque hd menos abandono e mais sucesso escolar’. Nao foram avancados dados
concretos que sustentem ou ajudem a fundamentar a quantificacdo de impactos orcamentais,
apesar de um processo de revisdo da despesa exigir essa quantificag3o.

Em muitos casos, as medidas divulgadas implicam investimento, ou seja, aumento da despesa
no imediato, ndo sendo claro se serd possivel a geracdo efetiva de poupangas orcamentais
liquidas no futuro, nem qual serd o seu valor. Por exemplo, no ROE de 2022, o Ministério das
Infraestruturas e Habitagdo indica que, no dmbito das suas medidas de eficiéncia da gestao
integrada do patriménio publico, se destaca “(...) um conjunto de agées que visam o uso mais
eficiente da energia pelos organismos publicos, nomeadamente a gradual transico das frotas
automoveis para o modo elétrico, a substituicao de equipamentos, a implementacdo de novos
investimentos em energias renovdveis e a renovagdo do patrimdnio imobilidrio”, medidas que
exigem novos investimentos para a sua concretizagdo, ou seja, nova despesa publica.

A informacdo acerca dos processos de revisdo da despesa divulgada entre 2016 e 2023 foi
penalizada pela ambiguidade quanto aos seus objetivos, especialmente quanto aos ganhos de
eficiéncia na execucdo da despesa publica que se pretendiam obter, e também pela
inconsisténcia técnica, designadamente na identificagio e quantificagdo das medidas de revisao
da despesa pelos ministérios.

A ambiguidade quanto aos objetivos, e mesmo em relagdo ao que é um exercicio de revisdo da
despesa, fica patente logo no Relatério do OE de 2016, que inicia a segunda experiéncia em
Portugal no &mbito deste instrumento de gest3o financeira publica. Nesse documento, indica-
se que “O Governo ird promover um exercicio de revisdo da despesa piiblica e de organizacdo
orcamental com o objetivo de estabelecer os principios gerais de funcionamento da
Administracdo Publica em matéria orcamental’, indicando ainda que “Estes exercicios devern
ser executados de forma regular, de modo a permitir adotar as melhores prdticas existentes na
Administracdo Publica em matéria orcamental’, e que serd constituido um grupo de trabalho
com o objetivo de identificar essas melhores préticas, “(...) numa perspetiva de eficiéncia do
servico publico, gerando poupangas orcamentais”.

. Nao é clara a separacio entre o processo de revisao da despesa e a alteracdo das normas

orcamentais. Também parece sugerir-se que o objetivo principal da agdo do grupo de trabalho
ndo é realizar um escrutinio sistemédtico da despesa base executada, mas sim identificar “boas
préticas”, como forma de obter ganhos de eficiéncia, através da sua disseminac¢do e assim,
indiretamente, poupancas or¢camentais.

Nos Relatérios do OE dos anos seguintes, o exercicio de revisao da despesa continuou a ser
definido de forma ambigua e pouco detalhada, como:

e “um trabalho minucioso de andlise da organizacdo dos servigos puiblicos e de promogao de
iniciativas de melhoria de eficiéncia da despesa piiblica’ e “um exercicio permanente que
visa alcangar ganhos de eficiéncia duradouros que permitam reforcar a sustentabilidade
futura dos servigos puiblicos” [Relatério do OE 2018];

e “(...) o diagndstico, desenho de solugdes e implementacdo de iniciativas focadas na geragdo
de ganhos de eficiéncia duradouros na prestacdo de servicos piiblicos” [Relatérios do
OE 2019 e 2020].

Apenas no Relatério do OE 2022 se concretiza o que é um exercicio de revisdo da despesa de
forma alinhada com as boas préticas internacionais, indicando-se que este “(...) consiste, em
termos gerais, num processo baseado num escrutinio sistematico da despesa, visando a
identificagdo e ponderagcdo de iniciativas geradoras de poupancas ou melhor despesa.
Concretamente, o processo de andlise pretende avaliar se a despesa: (i) é prioritdria, ( ii) & eficaz
no alcance dos seus objetivos; (iii) € custo-eficaz, designadamente, permite alcancar os
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mesmos objetivos com a afetacgo minima de recursos”. Neste Relatério aponta-se ainda,
claramente, a afetacdo mais eficiente e eficaz da despesa publica, identificando poupancas e
ganhos de eficiéncia como um meio para “criar espaco para melhor despesa’.

Quando ocorreu esta clarificagio sobre o que é um exercicio de revisdo da despesa,
nomeadamente quanto a explicitacdo da necessidade de andlise da despesa base, a luz dos
critérios de prioridade, eficdcia e eficiéncia, com o objetivo de criar espago orcamental, ja o
GTRDP 2016 tinha cessado a sua atividade e a essa clarificagdo ndo correspondeu uma alteragao
quanto ao conteudo e fundamentacdo dos impactos dos contributos dos ministérios,
divulgados nos Relatérios do OE.

Desta forma, o Relatério do OE, eleito como instrumento privilegiado para comunicagio das
medidas de melhoria da qualidade e eficiéncia da despesa publica, no &mbito do exercicio de
revisdo da despesa entre 2016 e 2023, acabou por se tornar um repositério de medidas
dispersas, descoordenadas e vagas, de impactos incertos e ndo fundamentados, fruto,
sobretudo, da ambiguidade quanto aos seus objetivos, da auséncia de uma estrutura técnica
permanente de apoio ao exercicio e também do alargamento dos contributos a todas as dreas
governativas.

Esta observacdo é corroborada pelo contraditério do INFARMED e da ACSS, duas entidades
responsdveis por dreas significativas da despesa no setor da Satide que, segundo os ROE de
2017 a 2021, obteria as maiores poupancas em resultado do exercicio de revisao da despesa. A
ACSS afirma que n3o participou “(...) na identificacdo das medidas apresentadas nos relatdrios
do OF, bem como nos impactos estimados (...) e o INFARMED indica que “(...) € solicitado ao
INFARMED, periodicamente e para efeitos do OF, que contribua com propostas de medidas
politicas passiveis de implementagio (...) mas que essa atividade ndo ocorre (...) no dmbito de
um exercicio de revisdo da despesa (...)".

Estas opinides estdo em contradicdo com a informacdo avancada pelo préprio Ministério da
Saude, pois este indicou que solicitava contributos para as medidas a ACSS, ao INFARMED e a
SPMS, entidades que negam ter participado no exercicio. Assumindo que todas estas entidades
agiram com boa-fé, esta diferenca de opinides apenas pode ser justificada pela forma
excessivamente informal, episddica e tecnicamente inconsistente como a selecdo das medidas
apresentadas nos ROE foi obtida, gerando percecdes dispares acerca dos papéis
desempenhados pelos intervenientes.
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12.3. O Anexo X

Desenho e implementagcao enquanto instrumento de revisdo da despesa

194. A partir do OE 2017, as circulares anuais de preparagdo do OE passaram a incluir um capitulo
sobre o exercicio de revisdo da despesa (ai designado como “expenditure review”’). Nesse
capitulo indicava-se explicitamente que as entidades publicas estavam obrigadas a incorporar
nos seus planos orcamentais “(...) iniciativas de melhoria da eficiéncia e de controlo da despesa
(...)” que permitissem “(..) acomodar o efeito de novas pressdes orcamentais, mas também
gerar folgas financeiras para acomodar eventuais novos projetos.”s® 57

195. As iniciativas a apresentar pelas entidades publicas abrangidas (num universo superior a 500)
deveriam centrar-se nas seguintes cinco areas:

(i)  Ganhos de eficiéncia na aquisi¢ao de bens e servicos;

(i)  Otimizag3o da gestdo do patriménio imobilidrio, incluindo o uso mais eficiente do espago
e eliminagdo de arrendamentos injustificadamente onerosos;

(iii)  Reforgo da capacidade dos servigos publicos responderem a pressdes do lado da procura
através de realocacio interna de recursos humanos;

(iv) Aumento da produtividade dos servicos, nomeadamente por reconfiguragdo de
processos e eliminac3o de atividades redundantes;

(v) Identificacao de medidas geradoras de recuperacdo de receitas préprias.

196. Para esse efeito era disponibilizado um formulario (Anexo X), em formato de ficheiro Excel, no
qual as entidades publicas deveriam verter entre uma e cinco propostas, distribuidas pelas areas
supracitadas, ou sob a designacdo de “Outras Iniciativas”, e indicando, designadamente, uma
breve descricio de cada iniciativa, a sua justificacdo detalhada e a respetiva estimativa de
impacto orcamental.

197. A informacgdo constante do Anexo X deveria desempenhar um papel fulcral no dmbito do
exercicio de revisao da despesa implementado entre 2016 e 2023, na medida em que seria o
instrumento de recolha de propostas de iniciativas de politica ao nivel dos servicos, que se
consolidariam ao nivel dos respetivos ministérios e, posteriormente, integrariam o OFE,
enformando um processo de caracteristicas bottom-up (vide Ponto 8.3).

198. No entanto, n3o foi isso que ocorreu. Nao hd evidéncia de ligacdo entre esta recolha de
informacdo acerca de iniciativas de melhoria de eficiéncia e controlo orcamental, ao nivel da
entidade, e o que possa ter sido a sua eventual implementag3do, assim como n3o foi encontrada
evidéncia de avaliagdo e consolida¢do das iniciativas das entidades ao nivel das respetivas
tutelas.

199. O Anexo X estabelecia, ainda que de modo ténue, alguma relagio formal entre o processo
orcamental e o exercicio de revisdo da despesa. Contudo, da evidéncia recolhida e da andlise
detalhada a qualidade da informacdo submetida através deste anexo, o seu preenchimento
viu-se, largamente, reduzido ao mero cumprimento de uma obrigacdo administrativa necessaria
a aprovagiao do orgamento, retirando-lhe qualquer utilidade como instrumento de gestio
orcamental.

56 Circular Série A n.° 1384 da DGO — Instrugdes para a preparagdo do OE 2017. Nesta circular o anexo onde deveriam ser
apresentadas as medidas de poupanca por cada servico publico tinha a designacdo de Anexo XI. Nas subsequentes
circulares de preparagdo do OE para os anos de 2018 a 2023 (Circulares n.°s 1387 (OE 2018); 1390 (OE 2019); 1394 (OE
2020); 1399 (OE 2021); 1404 (OE 2022); 1407 (OE 2023)) esse anexo passou a designar-se Anexo X, pelo que se adota
como designagdo genérica para todo o processo (2017 a 2023) esta ultima designagao.

57 Estavam abrangidos os Servigos Integrados (Sl), Servicos e Fundos Auténomos (SFA) e as Entidades Publicas
Reclassificadas (EPR). De acordo com as instru¢des da DGO “a auséncia de informagdo constante no anexo de Medidas
de eficiéncia Orcamental é considerado como incumprimento quanto ao encerramento da proposta de orcamento.”
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A pronuncia do Diretor-Geral do Orgamento, no exercicio do seu direito ao contraditério reforca
a anterior assercdo quando, a propésito do Anexo X, refere que:

“As Circulares Série A, emitidas pela DGO, apds despacho da Tutela, assumem um papel de
esclarecimento e orientagdo na recolha de informacdo que ndo é possivel obter por via dos
diferentes sistemas de informagao, sendo que a essa recolha tem djferentes destinatdrios e, em
muitos casos, outras entidades além do Ministério das Finangas.”

Clarificando, de seguida, que “(...) o “Anexo X - Iniciativas de eficiéncia e controlo orcamental”,
conforme referenciado ao periodo de 2017 a 2023, foi disponibilizado pela DGO no dmbito de
uma linha de orientagcdo expressa para recolha de dados com a finalidade em apregco, como
instrumento de apoio ao exercicio, ndo tendo constituindo uma iniciativa da autoria da DGO
(...)", e acrescentando “(...) ndo tendo, [...] a sua estrutura e o tratamento de dados cabido ou
sido atribuida a DGO.”

N3o pode deixar de surpreender, atentas as competéncias especificas cometidas a
Direcao-Geral do Orcamento, o posicionamento meramente instrumental assumido por esta
entidade face ao que se pretendia constituisse um instrumento de apoio a gestao orcamental,
que estabeleceria alguma relagdo entre o exercicio de revisdao da despesa e o processo
orcamental. Resulta claro que essa relagdo estava reduzida a verificagdo do cumprimento da
obrigatoriedade de prestagdo de informacdo através do Anexo X, imposta pela DGO as
entidades publicas, como condicdo necessdria a aprovagdo dos respetivos or¢camentos, e
esgotando-se na recolha dessa informacao, de forma acritica e inconsequente.

200.N3o hd conhecimento de que tenha existido um efetivo controlo e andlise (e.g., tutelas, MF,

201.

202.

203.

GTRD 2016) da informagdo submetida pelos servicos e entidades através do Anexo X. As
medidas propostas nao vincularam, efetivamente, as entidades proponentes, nem as respetivas
tutelas setoriais. A evidéncia recolhida também permite concluir que o MF n3o desenvolveu
qualquer controlo sobre a informacgdo prestada no Anexo X, suportando a conclusdo de que o
mesmo serviu mais os propdsitos de legitimacdo da existéncia de um exercicio de revisdo da
despesa do que um mecanismo para uma maior racionalizagao da despesa publica.

No dmbito do exercicio de revisio da despesa implementado ndo foram consideradas e
definidas responsabilidades referentes a avaliacdo, global e agregada, da informagao submetida
através do Anexo X, designadamente, no que respeita a sua fiabilidade, corre¢do, coeréncia e
congruéncia, bem como a detec3o de eventuais estratégias e padrdes de preenchimento.

A auséncia de quaisquer mecanismos de avalia¢3o e andlise detalhada da informacao recolhida
através do Anexo X impediu a identificacdo de fragilidades e deficiéncias evidentes na sua
utilizacdo por parte das entidades, tornando-as recorrentes, e impossibilitou a definicdo e
implementacdo de medidas conducentes a melhoria da qualidade daquela informacio e, com
efeito, do seu valor intrinseco, enquanto traduc¢do de verdadeiras iniciativas de melhoria de
eficiéncia e de controlo da despesa.

Compreendendo que o universo massivo de entidades abrangidas tornasse a andlise integral
da informacgao excessivamente exigente em recursos, e que a prépria calendarizagao e estrutura
do formuldrio dificultavam essa anélise, ainda assim deveriam ter sido, necessariamente,
acautelados (alguns) mecanismos de avaliagdo, mesmo que limitados a ministérios e/ou
entidades tidos como mais relevantes ou as iniciativas com maior impacto financeiro.

204.A incapacidade por parte dos ministérios, e do préprio GTRDP 2016, para validar informagao

205.

recolhida através do Anexo X (decorrente sobretudo do seu volume, da calendarizagao do
processo e, em especial, da estrutura do formuldrio) e para levar a cabo a¢des corretivas junto
das entidades, impediu que este instrumento se refinasse ao longo dos sucessivos exercicios
orcamentais, ndo se tendo identificado que tivesse ocorrido qualquer aprendizagem decorrente
da experiéncia.

Pelo contrdrio, a auséncia de reagdo por parte do MF e das tutelas setoriais a qualidade da
informacdo submetida pelas entidades parece ter fomentado uma percecao da irrelevancia quer
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do Anexo X, quer do exercicio de revisao da despesa, e contribuido para a degradacdo adicional
do contetudo informativo deste instrumento, reduzindo-o ao mero cumprimento formal (e nao
substantivo) de uma obrigagdo administrativa.

Esta convicgdo é suportada por uma andlise as iniciativas inscritas pelas entidades da AP nos
sucessivos Anexos X, a qual revela a existéncia de problemas generalizados e sistematicos,
como melhor se detalha no Anexo 6 — Anélise das iniciativas propostas através do Anexo X.

Importa referir também que a estrutura do Anexo X ndo se adequava a uma efetiva
monitorizagdo da concretizagdo das medidas propostas. Com efeito, apenas em 2023 aquela
estrutura seria revista, passando a solicitar informacdo sobre “valores de execucdo histéricos”,
de “indicador de referéncia” e de “meta”, o que até entdo nao sucedia, numa tentativa de
adaptacdo daquele instrumento a um eventual acompanhamento da implementacdo das
iniciativas inscritas pelas entidades (e que materializaria uma avaliagdo ex-posf). Este
acompanhamento permaneceu por realizar.

Genericamente, as medidas indicadas pelas entidades publicas no Anexo X, como contributos
para o processo de revisao da despesa, estiveram sujeitas aos mesmos problemas de natureza
técnica que as medidas de politica indicadas pelos ministérios nos Relatérios do OE.
Destacam-se, em especial:

e A falta de capacitagdo sobre o que é um exercicio de revisdo da despesa, designadamente
sobre os seus objetivos e sobre o tipo de iniciativas que podem estar associados a esse
exercicio.

Tal levou a que muitas das iniciativas identificadas pelas entidades estivessem ligadas ao
aumento da atividade e de receitas, ou ainda que fossem pouco especificas ou ambiguas e
de implementacao dificil ou duvidosa.

e Afragilidade dos métodos de estimagdo das poupangas orcamentais associadas as medidas
propostas, particularmente evidenciada nas entidades contactadas no decurso da presente
auditoria (cf. Ponto 12.5).

.Globalmente, embora o Anexo X tenha sido apresentado, inclusivamente perante entidades
internacionais, como um pilar fundamental do exercicio de revisdo da despesa em Portugal,
essa assercdo nao se confirma. A imposicdo de um custo administrativo as entidades da AP,
sob a forma de obrigagdo de prestacdo de informacdo, sem que se tenha assegurado a
capacidade de analisar, corrigir e extrair beneficios da mesma, constitui o exemplo de uma
iniciativa ineficaz e ineficiente, ou seja, precisamente o oposto do pretendido em medidas que
visam promover a qualidade da despesa publica.

Mesmo que a utilizagdo do Anexo X possa ter gerado alguns beneficios difusos, pese embora
ndo quantificidveis, como uma maior consciencializacio das entidades da Administracdo
Publica para a necessidade de uma melhor gestdo da despesa publica, esses eventuais
beneficios acabaram por ser anulados, ndo sé pela sua ambiguidade e pouca clareza, como
também pela auséncia de anédlise, monitorizagdo e posterior acompanhamento, tornando
aquele instrumento essencialmente inutil.

Andlise das iniciativas de melhoria da eficiéncia da despesa e de controlo orcamental
propostas através do Anexo X

211.

O exame feito pelo Tribunal a informacao coligida pela DGO, entre 2017 e 2023, permite concluir
pela deficiente qualidade da informagdo submetida pelas entidades e servigos publicos. A total
auséncia de mecanismos de validagao e correcao inviabiliza a sua anélise integrada e agregada,
nao permitindo apurar, de forma precisa e isenta de erros e significativas distor¢des, o niimero
de iniciativas propostas e as respetivas estimativas de impacto orcamental, de acordo com os
diferentes atributos existentes (e.g., tipologia de medida, por alegados programas orcamentais,
por valor, por ano, por ministério).
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212. A andlise feita as iniciativas inscritas pelas entidades da Administracdo Publica, nos sucessivos
Anexos X, revela a existéncia de problemas generalizados e sistematicos, nomeadamente:

213.

(i)

(vi)

(vii)

Incorreta classificagdo das medidas por drea, em funcao da tipologia definida na circular
de preparacdo do OE.

As medidas deviam classificar-se numa das cinco areas incluidas na circular de preparagio
do OE, ou num tipo genérico com a designagao de “Outras Iniciativas”. A falta generalizada
de coeréncia e de correcdo nesta classificagdo inviabiliza a utilidade de qualquer andlise
com base neste critério.

Inscricdo de medidas n3o enquadraveis no dmbito da revisdo da despesa, nomeadamente
aumentos de receitas, contrata¢do de pessoal ou a realizag3o de investimentos.

Incumprimento das instru¢cdes de preenchimento, como é o caso da identificagao dos
impactos das medidas que pressupunham aumentos de despesa para gerar poupangas.

Em diversas medidas, a andlise do descritivo permite perceber que estao envolvidas novas
despesas, nomeadamente investimentos em equipamentos, mas nao s3o identificados os
custos associados, pelo que é impossivel determinar o impacto liquido das medidas.

Incumprimento das instru¢des de preenchimento, nomeadamente quanto ao sinal
atribuido as poupancas (que deveriam ser inscritas com sinal positivo e foram detetadas
diversas situagdes com sinal negativo) e aumento de receitas (sinal positivo, sendo
encontrados iniciativas com sinal negativo).

De acordo com as instrucdes genéricas de preenchimento que acompanhavam o Anexo X,
as estimativas de impacto das medidas que implicassem poupancas ou acréscimos de
receitas deviam ser inscritas com sinal positivo. Ja as medidas que traduzissem aumentos
de despesa ou quebras de receita, seriam inscritas com sinal negativo. Tal n3o é cumprido
em inUmeras das iniciativas analisadas. Pese embora esta anélise nao tenha sido exaustiva,
os erros detetados tornam razodvel concluir pela impossibilidade da analise agregada dos
impactos estimados sobre a despesa.

Inclus3o de estimativas de impacto improvaveis ou insuficientemente justificadas.

N3o preenchimento do valor base da despesa que seria afetada pelas medidas de melhoria
da eficiéncia e controlo da despesa, impedindo o apuramento da percentagem de redugao
da despesa.

De um total de perto de 17.000 registos, aproximadamente 40% apresentavam
insuficiéncias de preenchimento e perto de 20% eram inuteis por ndo apresentarem nem
impacto, nem valor base da despesa.

Incoeréncia entre a tipologia de poupangas orcamentais ou receitas e a classificagdo
econdmica das receitas e despesas.

Parte significativa das medidas inscritas na drea da recuperagdo de receitas estdo,
associadas a classificagdes econémicas de despesa. Em sentido inverso, medidas as quais,
em principio, deveriam estar associadas classificagdes econdémicas de despesa, tém
atribuidas classificagdes econémicas na drea da receita. Esta situagao é também reveladora
de auséncias de quaisquer controlos parametrizados na solucdo de recolha de informacao
de suporte ao Anexo X.

(viii)Repeticao de iniciativas em anos consecutivos, indiciando uma mera transposi¢ao da

informac3o prestada pelas entidades.

Os problemas identificados sao sumariamente ilustrados com exemplos na caixa seguinte (e
sem prejuizo da exemplificagdo mais detalhada feita no Anexo 6 — Andlise das iniciativas
propostas através do Anexo X).
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Caixa 2 - Exemplos de iniciativas de melhoria de eficiéncia e de controlo orcamental incoerentes,
incongruentes e/ou incorretamente apresentadas

= Na preparagdo do OE de 2020, o Metropolitano de Lisboa, inclui uma medida com o
descritivo “Concentracdo dos servicos administrativos do ML [Metro de Lisboa] no
Complexo de Carnide”. A justificacdo permite perceber que se trata de uma medida que
gerard poupangas, no entanto, o impacto aparece com sinal negativo (-3,3 M€). Segundo as
instru¢des de preenchimento, impactos de sinal negativo deveriam estar reservados para
situacdes de aumento de despesa ou redugao de receitas.

= Na preparagio do OE de 2020, a Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP, S.A.) apresenta uma
medida com o descritivo “Aumento da receita proveniente de Portagens”, o impacto dessa
medida é de 416,4 M€. No entanto, no justificativo da medida, refere-se que a estimativa
para a receita total com portagens, em 2020, é de 338 Me. N3o se afigura provével que o
impacto estimado da medida inscrita pela IP, S.A. exceda o valor total de receitas anuais
previsto para o ano em causa.

* No Anexo X do OE de 2022, a Autoridade Nacional de Seguranca Rodovidria inclui uma
medida com o descritivo “Otimizar a fiscalizacdo através da rede nacional de radares —
SINCRO”, com um impacto estimado de 13 M€ e justificagdo “Encontra-se prevista a
manutencao e expansdo da rede nacional de radares - SINCRO para o ano de 2022, medida
que se estima gerar um incremento de receita orcamental da ANSR no montante de 13
milhGes de euros.” A manutengao e expansao da rede de radares implicard a execucao de
despesa, no entanto, n3o ¢ indicado em linha auténoma o valor dessa despesa, de modo a
permitir o apuramento das poupancas liquidas.

= Na preparagdo do OE de 2022, a Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) inscreveu uma
medida com impacto de go M€, com o seguinte descritivo “Promogao de medidas,
legislativas ou outras, visando a afetagdo novas receitas préprias a AT, com impacto direto
no financiamento das despesas.” A justificagdo da medida repete, essencialmente, o texto
genérico dos dois anos anteriores. N3o é possivel avaliar, com base apenas nesta
informacdo, que medidas especificas estdo em causa, se as mesmas poderdo enquadrar-se
no dmbito da recuperacdo de receitas, nem se o valor do impacto estimado é razodavel.
Adicionalmente, a criagao de receitas préprias ndo se enquadra no dmbito de um exercicio
de revisdo da despesa.

= O Instituto Nacional de Emergéncia Médica, I.P., incluiu nos Anexos X dos OE de 2021 e
2022, uma iniciativa com o descritivo “Investir em projetos passiveis de cofinanciamento
por via de financiamento externo/fundos estruturais”, com impactos previstos de,
respetivamente, 2,4 M€ e -1,2 M€ na drea | — Ganhos de eficiéncia na aquisicao de bens e
servicos indicada no Anexo X. N3o se trata de ganhos de eficiéncia na aquisi¢ao de bens e
servicos, nem de uma medida de revisdo da despesa, mas sim da procura de novos
financiamentos. Em 2023 volta a ser inscrita uma medida semelhante “Melhoria do
desempenho econdmico-financeiro, através da identificacdo de oportunidades de
financiamento externo para implementagao de projetos/iniciativas estratégicas transversais
a organizagao”, também na referida drea |, com um impacto estimado de 2,4 Me.

= ASPMS, na preparagdo do OE de 2021, classifica duas medidas de centralizagao de compras
publicas (uma na drea do medicamento e outra na drea de bens e servicos transversais as
instituicoes de Saude) como “Outras Iniciativas” quando se trata claramente de medidas
enquadrdveis na drea | — Ganhos de eficiéncia na aquisi¢do de bens e servicos. Além disso,
estas medidas nao tém impacto no orcamento da SPMS, mas sim no das entidades do SNS,
pelo que n3o respeita o definido na circular de preparacdo do Orcamento, que solicitava
medidas que incidissem sobre os “planos orcamentais” de cada entidade.
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214. Com base nos ficheiros de dados disponibilizados pela DGO, contendo as medidas de eficiéncia
orcamental inscritas pelas entidades publicas através do Anexo X, entre 2017 e 2023, foi apurado
um universo de 16.754 linhas de registoss®, pese embora tal ndo corresponda a idéntico numero
de medidas, uma vez que se detetaram inumeras situacdes de repeticio de medidas por
diversas linhas de registos, o que inviabilizou o apuramento pela equipa de auditoria do
universo efetivo de medidas apresentadas (e dos respetivos impactos)>39.

215. A anélise destes registos permitiu ainda a identificagdo das seguintes situacdes referentes as
iniciativas propostas pelas entidades publicas:

e Cerca de 30% do total de registos (5.024) apresentava estimativas de impacto nulas;

e Nos 10.579 registos (63,1% do total) com estimativa de impacto positivo (significando
poupancgas ou recuperacao de receitas), cerca de 69% (7.309) n3o ultrapassam 50.000 € e
apenas 4% (449) sao superiores a 1 Mg;

e No universo de registos com impactos até 50.000 € (7.309): 156 tém impacto de 1 €; 1.061
apresentam impacto superior a 1€ e menor ou igual a 1.000 €; 3.370 registos tém impacto
superior a 1.000 € e menor ou igual a 10.000 €. Ou seja, cerca de 43% do total de registos
com impacto positivo (4.587) tém estimativa de impacto menor ou igual a 10.000 €.

e Dos mencionados 156 registos com impacto de 1 €, 85% respeitam, recorrentemente, as
mesmas entidades (e.g., Academia de Ciéncias de Lisboa — 97 (62%); Cofre/Secc¢ao Regional
TC Madeira — 20 (12%); Fundag@o para a Ciéncia e Tecnologia —16 (10%)).

e Nos registos com estimativas de impactos mais elevados, destacam-se sete iniciativas que,
globalmente, somam 1.364Me€ e correspondem a medidas geradoras de novas receitas
préprias, as quais ndo devem fazer parte do 4mbito de um exercicio de revisdao da despesa.
Para |4 desta questdo, os impactos previstos para estas iniciativas sugerem, por vezes, erros
grosseiros. Refira-se, a titulo ilustrativo, as medidas apresentadas pela IP, S.A.: se as
estimativas de impactos indicadas para 2017 e 2018 poderdo corresponder a efetivos
aumentos de receita, com base nos valores e justificagdes apresentadas, ja para 2019 e 2020
tera sido incorretamente considerado o valor total previsto de aumento de [?] receitas para
estes anos, de 379,7 M€ e de 416,2Me respetivamente®°.

12.4.0 Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa Publica

216. Um dos contributos incluidos no exercicio de revisao da despesa foi a criagao de um sistema
de incentivos para que os trabalhadores®' das entidades publicas (do subsetor da administragio

58 Resultante da contagem de linhas de registo totais constantes dos ficheiros Excel disponibilizados pela DGO, para o
periodo analisado.

59 O apuramento do universo efetivo de medidas propostas pelas entidades publicas através do Anexo X, no periodo em
apreco, exigiria a andlise de cada uma das cerca de 17.000 linhas de registos apuradas, para identificagdo de todas as
repeticoes de registos ocorridas (muitas das quais acompanhadas da repetigao dos respetivos impactos). Ja o correto
apuramento do efetivo montante de impactos orcamentais estimados implicaria ndo s6 o exercicio anterior, mas também
a andlise, registo a registo, da descricdo e justificagdo das medidas inscritas, a fim de avaliar da correta afetacdo de sinal
aos impactos previstos.

60 Relativamente a 2019, a estimativa de impacto é de 379.713.915 €, com a seguinte justificagdo “A projecdo 2019 das
receitas com portagens € de 379,7 milhées de euros, o que representa um aumento de 4 % face ao ano de 2017 {(...)".
Para 2020, o impacto indicado é de 416.420.477 €, justificado com “A projecdo para 2020 das receitas com portagens é
de 338,6 milhdes de euros, o que representa um aumento de 6 % face ao valor previsto para 2018 (...)".

6 De acordo com o predmbulo da Portaria n.° 186/2017, o SIEF é “(..) uma estrutura de incentivos para equipas da
administragcdo publica, assente em metas de reducdo efetiva da despesa com garantia de elevado desempenho dos
servicos.” O n° 2 do art.3.° dispde ainda que “Para efeitos da presente portaria, entende -se por «equipa» o conjunto de
dirigentes e trabalhadores de um ou mais drgdos, servicos ou unidades orgénicas, até ao limite mdximo de 40 efetivos,
individualmente identificados na candidatura.”
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central com exce¢do das entidades publicas reclassificadas) pudessem propor medidas de
melhoria da eficiéncia dos servicos publicos e identificar e eliminar procedimentos que se
traduzissem em desperdicio de despesa.

217. A ligagdo entre o exercicio de revisao da despesa e o Sistema de Incentivos a Eficiéncia da
Despesa Publica (SIEF) surge claramente evidenciada nas instru¢des de preparagdo do
orcamento produzidas pela DGO desde o OE de 2018 (e até ao OE de 2024) quando, no capitulo
dedicado aquele exercicio se refere explicitamente que “fajs iniciativas identificadas neste
dmbito[inscritas no Anexo X|, que se traduzam em redugdo de despesa numa dtica consolidada,
sdo elegiveis para efeito de candidatura ao Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa
Publica (www.sief.gov.pt), podendo, no caso de aprovagdo da candidatura, beneficiar a entidade
e os respetivos colaboradores mediante a atribuicdo de prémios financeiros e institucionais.”

A

218. A atribuicdo de incentivos e outros mecanismos de estimulo a melhoria da eficiéncia,
consagrada nas leis que aprovaram os OE desde 2017 e concretizada pelas portarias que
instituiram o SIEF 62 e pelos correspondentes despachos dos membros do Governo
responsdveis pela drea das financas, que fixaram as regras e os procedimentos relativos a
apresentacado e avaliacdo das candidaturas, depende de avaliag3o e proposta da Inspecao-Geral
de Financgas (IGF) e de despacho conjunto dos membros do Governo responséveis pelas areas
das finangas e da tutela®s.

219. Apesar de mantida, nos OE de 2020 a 2022, a possibilidade de se estabelecerem “/ncentivos e
outros mecanismos de estimulo de prdticas inovadoras de gestio piiblica”®*, ndo foram
publicados pelo Governo os despachos e as portarias® com as regras e os procedimentos
aplicaveis. Todavia, a DGO tem mantido, desde 2018, nas circulares de preparacao do OE,
sempre a mesma referéncia a possibilidade de candidatura ao SIEF®S.

220. No dmbito deste sistema de incentivos, foram cometidas especiais responsabilidades a IGF no
processo de atribui¢ao de incentivos, nomeadamente de recegdo, avaliagao preliminar (sobre o
cumprimento dos critérios definidos), avaliagdo final (com base nos relatérios de execugao que
lhe sejam enviados, contendo a evidéncia do cumprimento das metas definidas na candidatura)
e remessa desta avaliagdo aos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas e
da tutela. O despacho conjunto de atribuicdo de incentivos pelos referidos membros do

62 Cfr. Portaria n.° 186/2017, de 1 de junho (aplicvel s entidades do subsetor da administragdo central, com excecdo das
entidades publicas reclassificadas), o SIEF, estabelece as condi¢des para que sejam adotadas, de forma regular e
abrangente, iniciativas dirigidas a geracdo de ganhos de eficiéncia, permitindo a identificagdo das boas préticas e a
promogdo de poupancas, sem prejuizo para a qualidade dos servigos publicos prestados. Preconiza que a promogao da
adogdo de praticas assentes numa premissa de eficiéncia da despesa publica potencia igualmente uma maior robustez
dos sistemas de informag3o e o aumento do desempenho organizacional, permitindo a obtencdo de poupancas e
permitindo a realizagdo da respetiva avaliagdo pela autoridade de auditoria Inspe¢do-Geral de Finangas (IGF).

63 Cfr. 2017: art.? 22.° da Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro (OE 2017), Portaria n.° 186/2017, de 1 de junho, Despacho do
Ministro das Finangas n.° 5796/2017, de 3 de julho; 2018: art.° 24.° n.° 1 da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro (OE
2018), Portaria n.° 11/2018, de 10 de janeiro, Despacho do Ministro das Financas n.° 945/2018, de 25 de janeiro; 2019:
art.° 23.° da Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro (OE 2019), Portaria n.° 172/2019, de 3 de junho, Despacho do Ministro
das Financas n.° 6337/2019, de 11 de julho.

64 Cfr.: art.° 24.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco (OE 2020); art.® 27.° da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro (OE 2021);
art.° 21.° da Lei n.° 12/2022, de 27 de junho (OE 2022).

65 Dos membros do Governo, responséveis pelas dreas da modernizagio do Estado e da Administragio Publica (em 2020
e 2021) e das dreas da digitalizagdo e da modernizagdo administrativa e da Administragdo Publica (em 2022), em
articulagdo (conforme os anos) com os membros do Governo das dreas das finangas, do planeamento, da igualdade, da
economia e do mar e do ambiente e da a¢do climética.

66 No capitulo “Exercicio de revisdo de despesa (expenditure review)”, sempre com referéncia & referida Portaria
n.°172/2019 e ao Despacho do Ministro das Financas n.° 6337/20109.
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Governo, deverd ser remetido a equipa proponente e ao SIEF para publicitagao nas respetivas
paginas eletrénicas®.

221. A DGO, enquanto entidade com responsabilidades na regulacdo do processo orcamental, na
avaliacdo da evolugdo das contas publicas, no estabelecimento de instrumentos de controlo das
financas publicas e na producao e difusao da informacao respeitante a execugdo orcamental e
as matérias relativas as finangas publicas, compete, designadamente, a publicitagdo das
circulares de preparagio do OE, aprovadas por despacho do Secretdrio de Estado do
Or¢camento®. Nestas circulares a DGO tem mantido, desde 2018, a mesma referéncia a
possibilidade de candidatura ao SIEF. Tendo a IGF apresentado candidatura aos incentivos
atribuidos no ambito SIEF, foi designada a DGO® para executar as respetivas avalia¢des
preliminar e final.

222. A ESPAP, enquanto parceiro tecnolégico da IGF, foi responsével pelo desenvolvimento e apoio
a producido da plataforma eletrénica de suporte ao SIEF, participando na sua implementacao e
manutencao e, ainda, em sessdes de divulgacdo e esclarecimento, designadamente na 6tica da
utilizagdo da plataforma para submissdo e gestdo de candidaturas (junto de duas dareas
governativas, a Justica e a Administracdo Interna)?°.

223. Os incentivos regulados pelo SIEF visam estimular iniciativas geradoras de melhorias de
eficiéncia que se traduzam em redug3o de despesa numa ética consolidada (despesa paga a
entidades fora do perimetro do OE), garantindo, concomitantemente, o cumprimento da
missdo dos servicos, bem como a adequada prossecucdo das suas atribuicdes. As referidas
iniciativas podem inserir-se, nomeadamente, na aquisicdo ou locagcdo de bens e servigos,
empreitadas de obras publicas, gestao de recursos humanos e gestao de patriménio imobiliario
publico.

224. Os incentivos a melhoria de eficiéncia podem ser de natureza:

e Financeira - prestacdo pecunidria cujo valor, a distribuir em cada ano, pela equipa
responsdvel pela melhoria de eficiéncia, é de 50% do montante referente a redugio de
despesa, validada pela IGF, até um limite anual global de 100% da massa salarial mensal
daquela equipa;

e Nio financeira — que incluem a promogao de a¢des de formacao profissional, experiéncias

de trabalho em instituicdes internacionais, a promocgao do recurso ao teletrabalho e a oferta
de amenidades, nomeadamente salas de refeicdo e espacos sociais e de convivio.

225. Podem candidatar-se aos incentivos as equipas responsaveis pela formulagdo e implementagao
das iniciativas geradoras de eficiéncia”'.

226.Apenas s3o elegiveis candidaturas que contenham uma ou mais iniciativas geradoras de
melhorias de eficiéncia cujo objetivo de redugdo total de despesa seja igual ou superior a
50.000 €72,

67 Cfr. art.°s 5.° a 7.° da Portaria n.° 172/2019.

68 Cfr. Lei Organica da DGO (Decreto-Lei n.° 191/2012, de 23 de agosto, com as alteracdes subsequentes).
69 Cfr. Despacho n.° 1085/2018/SEO, de 25 de junho (n3o publicado).
70 Cfr. Pedidos de informacdo a IGF, 8 ESTAMO e a ESPAP.

71 As regras e procedimentos aplicaveis a apresentacdo e avaliagdo das candidaturas ao SIEF foram aprovadas pelo
Despacho do Ministro das Financas n.° 5796/2017, de 3 de julho. Semelhante enquadramento normativo vigorou em
2018, conforme. art.® 24.° n.° 1 da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro (OE 2018); Portaria n.° 11/2018, de 10 de janeiro;
e Despacho do Ministro das Finangas n.° 945/2018, de 25 de janeiro.

72 Cfr. art.° 3.°, n.° 3 da Portaria n.° 172/2019, de 3 de junho.
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Execucdo do SIEF
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N3o obstante existir desde 2017, apenas nos anos de 2018 e 2019 foram apresentadas
candidaturas ao SIEF. Do total de oito candidaturas apresentadas - desde a sua criag3o e até
2023 -, apenas uma Unica candidatura viria a obter avaliag3o final e proposta de atribui¢do de
incentivos. Esta candidatura, apresentada pela prépria IGF, entidade a quem estavam atribuidas
especiais responsabilidades na gestao do SIEF, designadamente no que respeita a avaliago das
candidaturas recebidas, seria assim, excecionalmente, gerida e avaliada pela DGO.

A poupanca liquida total prevista pela IGF para os anos de 2018 a 2021 ascendia a 306,2 me7.
Composta por duas fases, a candidatura em causa visava alcangar as seguintes poupangas
liquidas:

e 153,5 m€, através da reducdo da despesa publica com a locag¢do (renda) do edificio da sede’4,
mediante a renegociacdo do contrato, com reducdo de espagos ocupados e valor de renda
correspondente, com efeitos (poupangas) nos orcamentos da IGF dos anos de 2018 e 2019
(Fase 1)75,

® 152,7 m€, mediante o arrendamento de novas instalagdes, iniciando os mecanismos de
consulta prévia de existéncia de iméveis disponiveis, do dominio privado do Estado, junto
da Direc3o-Geral do Tesouro e Finangas e da ESTAMO - Participa¢des Imobiliarias, S.A.
(ESTAMO), com efeitos financeiros nos orcamentos de 2019 a 2021 (Fase 2)76.

Y

Relativamente a execuc¢do da referida Fase 1, apurou-se que a IGF eliminou do d4mbito do
contrato de arrendamento, no aditamento que celebrou com a ESTAMO??, com efeitos a partir
de 1 de abril de 2018, 4reas até entao da sua exclusiva utilizag3o, e que passaram a ser dreas de
utilizagdo comum/partilhada?®, mantendo como integrantes daquele contrato todas as demais
areas do edificio da sede, ocupadas desde 201079.

Quanto a Fase 2, que previa o arrendamento de novas instala¢des, esta n3o viria a ser
concretizada pela IGF.

Em sede de contraditério, esta entidade remeteu cédpia das consultas efetuadas junto da
Direcao-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF) e da ESTAMO, do Anuncio de consulta ao
mercado para arrendamento de imével e da Proposta de arrendamento de imével. Mais,
informou que “(...) ndo foram obtidas em tempo as necessdrias autorizagées legais da tutela
(Finangas), o que inviabilizou que a IGF concretizasse a referida operacdo (...)", pelo que a “(..)
ndo concretizagdo do objetivo previsto na fase 2 da candidatura (...), se justificou por motivos
que n3o lhe eram imputdveis, “(..) apesar de terem sido asseguradas as iniciativas e
procedimentos legais necessdrios nesse sentido.”

De acordo com a candidatura, os resultados seriam quantificados através do indicador “drea
bruta locével”:

73 Resultante de poupangas de 456.242,21 € e custos de 150.000 €.

74 Imével sito em Lisboa, na Rua Angelina Vidal n.° 41.

75 Uma vez que a renda contratada, correspondente a 6.483 m?, mostrava-se “desadequada face ds necessidades reais da
IGF (...)" e que, “foi apurada a drea minima necessdria para o desempenho das fungdes da IGF” de 2.000 m?, ou seja, o
equivalente a uma redugdo de cerca de 70% na drea bruta locével.

76 Estimando: uma redugdo mensal da renda de 4.381 € para o ano de 2019 (3 meses) e 2020 e seguintes; uma poupanca
nos encargos com a limpeza de cerca de 30 mil euros/ano; custos diretos a incidir no ano de 2019 e 2020 no valor de
125.000 €.

77 Aditamento, de 19/11/2018, ao contrato de arrendamento celebrado em 02/02/2070.

78 Parte do piso o (seguranca) e do piso -1 (anfiteatro).

79 Pisos 3.° a 8.° e piso -2, na sua totalidade; 34 lugares de estacionamento nos pisos -3 e -4.
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e Com o aditamento ao contrato, as dreas que deixaram de integrar as partes arrendadas

passaram a ser “dreas de servicos comuns” /“dreas de utilizagdo comum” (cerca de 14% dos
6.483 m? de drea bruta locavel) que, como tal, estardo abrangidas pela cldusula 7.2 do
contrato de arrendamento, no que respeita a reparti¢do dos correspondentes encargos®;

e Continuam a integrar o 4mbito do contrato de arrendamento todas as restantes 4reas®, que

a IGF manteve, para seu uso exclusivo, ou seja, uma area bruta locdvel muito superior aos
2.000 m?, apontados pela IGF na candidatura, como “drea minima necessdria para o
desempenho das fungdes” a considerar na concretizagdo da instalacdo da sede num novo
edificio, o que n3o veio a ocorrer (que corresponderia, esta sim, a uma significativa reducao
de cerca de 70% da 4rea ocupada).

Considerando ter obtido ganhos e poupancas financeiras, decorrentes das medidas propostas
na candidatura ao SIEF, com efeitos nos orcamentos desde o ano de 2018, sem perda de
qualidade organizacional, a IGF apurou reducdes de despesa de 121 me em 2018, de 115 me€ em
2019, e de 165 m€ em 2020, totalizando, naqueles trés anos, cerca de 401 me82, e submeteu os
correspondentes relatérios de execug¢do da candidatura a despacho da tutela, com vista a
atribuicdo de incentivos no valor de 103 me?®.

No que respeita aos referidos montantes apurados e incentivos solicitados, salienta-se que a
reducdo de despesa de 120,9 me, em 2018, foi apurada por excesso, com referéncia a 12 meses,
quando na candidatura se previam 9 meses (abril a dezembro, ou seja, a partir do inicio de
vigéncia do aditamento ao contrato de arrendamento), pese embora esta correcdo nao tivesse
reflexo na decisdo de atribuicdo do incentivo, porque a candidatura continuaria a cumprir a
condicdo de elegibilidade (redugao total de despesa superior a 50 me).

Os relatérios anuais de execucdo da candidatura da IGF, respeitantes aos anos de 2018 a 2020%,
foram aprovados pelos membros do Governo, responséveis pela drea das Finangas, apds
avaliac@o positiva da DGO? que, aquando da avaliacdo do relatério intercalar de execugio da
candidatura da IGF, do ano de 2020, emitiu parecer, que confirmou:

e O resultado apresentado pela IGF de concretizacio de medidas de “racionalizacio e
otimizagdo das instalagbes da sua Sede’, com uma poupanca de 165 me;

e O apuramento de incentivos a atribuir no valor de 34,3 me.

Relativamente ao ano de 2020, por despacho concordante da Secretdria de Estado do
Orgamento, exarado no referido parecer da DGO3®, foi atribuido a equipa proponente da IGF o
incentivo de 34 me, que, todavia, ndo foi considerado na proposta de OE 2022, ndo sendo
obtida indicagdo da DGO sobre a forma de proceder a integragdo dos incentivos nos
orcamentos da IGF®7.

A ESPAP, como parceiro tecnolégico da IGF na andlise, desenvolvimento, testes e apoio a
producdo da plataforma SIEF, com recurso a equipa interna, ndo quantificou a despesa anual

80 Como referido, informou a ESTAMO que cerca de 78 m? da parte do Piso 0, usada pelos servicos de vigilancia, passou
a ter gestdo de tipo “condominial” e que os 800 m? da parte do Piso -1, usada como auditério e sala de rececdo, estard
sujeita a termos de utilizagdo acertados casuisticamente, tendo por base um valor de 225 €/dia, mais IVA.

81 Pisos 3.° a 8.° e piso -2, na sua totalidade; 34 lugares de estacionamento nos pisos -3 e -4.

82 Cfr. IGF - documentagio disponibilizada com o oficio n.° 2023/2655, de 03.07.2023.

83 Dos quais: 34,3 m€ em 2018; 34,7 M€ em 2019; 34,3 M€ em 2020 (cfr. IGF - Informagdes n.° 632/2019, n.° 229/2020 e
n.°145/2021, respetivamente).

84 A IGF n3o forneceu quaisquer documentos ou relatérios relativos ao apuramento dos resultados da execucio e eventual
solicitagdo de atribui¢do de incentivos respeitantes ao ultimo ano abrangido pela candidatura (2021).

85 Cfr. IGF - oficio n.° 2023/2868, de 21.07.2023.

86 Cfr. Despacho n.° 388/2022/SEO, de 15 de fevereiro (exarado na Informagio da DGO n.° 1230/2021).

87 Cfr. IGF - oficio n.° 2023/2868, de 21.07.2023.
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suportada, com o desenvolvimento e manutencao de sitios eletrénicos e aplicagdes necessérios
a sua execu¢do®.

A auséncia de atribuicdo de incentivos foi referida no Relatério Final do GTRD 2022, no qual
consta que o SIEF, criado em 2017, “ndo produziu resultados, porquanto ndo ocorreu a
atribuicdo de bonus ou prémio por se ter atingido os objetivos"®.

A n3o publicitagdo no sitio eletrénico do SIEF9° de quaisquer despachos, relatérios ou
informacgdes, quer sobre as candidaturas apresentadas e resultados da sua avaliag3o, quer sobre
decisdes de atribuicio de incentivos, compromete a materializagdo do principio de
transparéncia a que a Administragdo Publica deverd estar vinculada.

Constata-se assim que o SIEF n3o produziu resultados materiais, apesar de a sua concegao e
implementagao, nomeadamente o desenvolvimento de um sistema de informagao de apoio, ter
originado custos.

Em sede de exercicio do direito ao contraditério, a IGF expressou a sua concordancia com o
TdC, quando conclui que este instrumento se veio a revelar totalmente ineficaz e que, n3o
obstante a sua evidente ineficécia, n3o foi objeto de avaliacdo e/ou alteragao, mantendo-se em
vigor até 2024. De igual modo, concordou também com a recomendacdo dirigida ao MF no
sentido de “Atualizar, caso se justifique a sua continuidade, o quadro legal e normativo do SIEF,
determinando a atualizagcdo e publicitacio de informagdo sobre candidaturas e incentivos
concedidos, desde a sua instituicdo, no respetivo sitio eletronico.”

J& o MF, a propédsito da citada recomendacgdo, respondeu apenas que “Esta matéria serd
oportunamente ponderada.”

12.5.0 processo de revisdo da despesa no Ministério da Satde

240.A despesa publica em Satide, em especial a do Servico Nacional de Satide (SNS), foi, entre 2016

241.

e 20219, o principal foco do exercicio de revisdo da despesa. Com efeito, é na drea da Saude
que se concentram os montantes mais significativos de estimativas de poupancas e ganhos de
eficiéncia na despesa e recuperacdo de receita, constantes dos Relatérios do OE, naquele
periodo (573,2 M€; superior a dois tercos do total de impactos previstos). Naquele periodo
temporal, a despesa orcamentada para o Ministério da Saude foi de 54.950,8 M€, pelo que as
poupancas nesta drea corresponderiam, em termos agregados, a 1,04% da despesa
orcamentada.

Para procurar conhecer em detalhe este processo na area da Salde, para além do respetivo
ministério, foram contactadas entidades que se esperava terem desempenhado um papel de
destaque na revisao da despesa, nomeadamente a ACSS, enquanto coordenadora e gestora do
Programa Orcamental da Saude (POS), o INFARMED - Autoridade Nacional do Medicamento
e Produtos de Saude, I.P. (INFARMED), dado que um volume significativo das medidas,
identificadas nos Relatérios do OE, incidia sobre a despesa com medicamentos e dispositivos
médicos, e a SPMS, devido ao destaque dado as poupangas orcamentais com procedimentos
centralizados de compra de medicamentos. Foi ainda contactada a Estrutura de Miss3o para a
Sustentabilidade do Programa Orcamental da Satide (EM-SPOS) que também tera colaborado
no processo no dmbito da sua missao e atribui¢des até setembro de 202192

88 Cfr. ESPAP — email de 10.10.2023 (resposta as questdes colocadas no email de 27.09.2023).

89 Cfr. GTRD 2022 - Relatério Final, de agosto de 2023 (anexo ao email de 26.09.2023).

9° Cfr. www.sief.gov.pt (consultado em novembro de 2023).

91 Os relatérios do OE de 2022 e 2023 n3o individualizam as poupangas estimadas por ministério.

92 Criada através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 37/2018, de 15 de marco, o mandato desta Estrutura de Missdo
seria posteriormente prorrogado até 30 de setembro de 2021, através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 79/2021,
de 25 de junho.
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Ministério da Satide

O Ministério da Saude (MS), questionado sobre a forma como se articulou com o MF nesta
segunda fase do exercicio de revisao da despesa, indicou que a articulagdo se processou através
do GTRDP 2016, o qual podia solicitar a participacdo de representantes das entidades publicas,
com competéncias nas matérias em causa e que, no caso do MS, estiveram envolvidas a ACSS,
a SPMS e o INFARMED.

Sobre as medidas na drea da Satde, incluidas nos Relatérios do OE, afirma que “Nos trabalhos
preparatdrios do Orcamento do Estado, de cada ano, era solicitado ao Ministério da Saidde, a
apresentacdo dos seus contributos para o capitulo de revisdo da despesa, competindo a este
Ministério, no d4mbito da articulacdo com as entidades por si tuteladas, avaliar as medidas por
estas apresentadas, bem como a respetiva quantificagdo”.

244.Esclarece ainda que em nenhum momento foram fixados, pelo MF, volumes quantitativos

245.

246.

247.

248.

249.

250.

minimos para as poupancas a identificar no &mbito do processo. O volume de poupancas,
decorrentes do processo de revisio da despesa, era assim fixado de forma auténoma. Esclarece
também que n3o eram exigidas pelo MF novas iniciativas geradoras de poupancas orcamentais
como contrapartida de iniciativas de politica geradoras de despesa adicional.

O MS indica que “O exercicio de revisio da despesa era preparado em simultineo com a
elaboragdo do Relatdrio do Orcamento do Estado, no contexto da preparagdo do orcamento”,
que solicitava contributos a ACSS, INFARMED e SPMS, e consolidava as respetivas propostas
e impactos. No entanto, era a estes organismos que competia a elaboracdo das “(...) medidas
e os respetivos racionais que sustentavam as estimativas de poupangca com a implementagcdo
das mesmas”.

Foi ainda solicitado ao MS o detalhe das medidas incluidas nos Relatérios do OE, o seu estado
de implementag3o e se as mesmas tinham atingido os resultados esperados. Em relagdo a
primeira questdo foi apresentada documentagdo com maior detalhe sobre as medidas indicadas
naqueles relatérios. No entanto, quanto ao estado de implementagdo, essa informacao sé foi
prestada para o ano de 2018. N3o foi prestada informacdo sobre se a implementagio das
medidas inscritas nos sucessivos Relatérios do OE tinha alcancado os resultados estimados
em termos de poupancas orcamentais, o que indicia que o processo terd sido inconclusivo e inutil.

Sobre o tratamento da informagdo do Anexo X, o MS informou que cabia a ACSS, enquanto
entidade coordenadora do POS, a solicitacdo, anélise e consolidagio da informacdo dos anexos
X, para posterior reporte ao Ministério. No entanto, é também indicado que “Considerando o
volume global de propostas, superior a vdrias centenas, era concedida uma aprovagdo genérica
do Anexo X (...) para que o mesmo pudesse ser submetido a DGO’.

Parece entdo que mais importante do que o conteudo dos anexos X das entidades tuteladas
pelo MS era o cumprimento da obrigacao declarativa, no ambito do processo de preparagao de
cada OE, ficando deste modo saliente a inutilidade do exercicio de revisdao da despesa no MS,
constituindo-se meramente como uma tarefa burocritica.

Administracao Central do Sistema de Sadde, I.P. (ACSS)

Segundo o MS, foram atribuidas a ACSS, enquanto entidade coordenadora do POS,
competéncias e deveres no processo de revisdo da despesa na drea da Saude, nomeadamente
de validag3o e andlise das propostas de iniciativas promotoras da eficiéncia e da eficicia da
despesa publica, mas também ao nivel da monitorizacdo e avaliagao do impacto das medidas
de maior valor, em cada uma das areas de foco do Anexo X.

No 4mbito da relag3o entre o MS e a ACSS, para a andlise e validagdo da informagdo com origem
nos anexos X, foi remetida documentacio referente aos despachos de aprovagdo desses anexos
no dmbito dos OE de 2019, 2020 e 2022. Essa documentacdo revela que n3o é efetuada mais
do que uma andlise superficial as iniciativas indicadas pelas entidades do MS no Anexo X.
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No dmbito do exercicio do direito de contraditério a ACSS indicou, sobre o seu papel neste
processo, que: “ Tendo em consideracdo que as propostas de orcamento sdo apresentadas num
curto espaco de tempo e por entidades de diferente natureza, complexidade e exigéncia
(Servicos integrados, auténomos, Entidades Empresariais e SPA), a ACSS por modo prdprio e
facilitador do processo orcamental do Programa da Sadde (...), solicita 8 DGO que a validacao
dos Anexos X, ocorra posteriormente, por via da consolidagdo da informagdo remetida pelas
entidades a ACSS e envio posterior para aprovacdo da Tutela" e que “Estes procedimentos
adotados pela ACSS, de forma voluntdria e facilitadora, tém tido como principal objetivo
permitir s entidades remeterem as suas propostas de orcamento no prazo definido, nio
ficando dependentes da aprovacdo da Tutela, bem como permitir a Tutela uma andlise prévia e
agrupada, das medidas apresentadas pelas entidades que compdem o PO Sadide (...)"

N3o obstante esta explicagdo avancada pela ACSS e o intuito “facilitador” e voluntério da sua
intervengdo, o que se apurou, como se indica no pardgrafo anterior, foi que nao existia uma
validacao, andlise ou intervencao da ACSS (ou de qualquer outra entidade) sobre a qualidade
do contetido do Anexo X das entidades publicas integrantes do PO Sauide. Desse modo, nao se
assegurou que o contributo deste instrumento para a revisdo da despesa fosse efetivo, pese
embora se tenha continuado, ano apés ano, a impor as entidades a obrigacdo do seu
preenchimento, sob pena de n3o aceitagdo do seu orcamento pela DGO.

A titulo ilustrativo, a andlise efetuada pela ACSS para sustentar a aprovagdo dos anexos X das
entidades para o Orgcamento do Estado de 2019, limitou-se a identificar o niimero de propostas
(553), o volume total de estimativas de impacto orcamental (154,2 milhdes de euros) e a sua
divisdo por cada uma das dreas de intervencio definidas na circular de preparagdo do OE. Nao
foi efetuada uma andlise critica, nem qualitativa da informacdo remetida, apenas uma indica¢do
quantitativa.

Nessa documentacdo é possivel constatar ainda que os Secretdrios de Estado da Sadde
solicitam a ACSS a monitorizagdo das trés propostas de maior valor em cada uma das dreas%,
com o objetivo de identificar eventuais boas préticas a replicar nos exercicios seguintes e ainda
a avaliagdo das trés propostas de maior valor em cada um dos anos anteriores.

No entanto, essa avaliagdo e monitorizagdo nao chegou a ser efetuada. A ACSS indica que n3o

procedeu a monitorizagao solicitada pela tutela das trés propostas de maior valor, com vista a
extrair boas préticas a replicar no exercicio orcamental seguinte, nem a avaliacdo das trés
propostas correspondentes dos anos anteriores e desconhece o estado de implementacdo de
cada uma das medidas de revisdo da despesa, identificadas nos sucessivos Relatérios do OE.

A ACSS, no ambito do contraditério, indica que dada “(...) a situagdo pandémica, a ACSS foi
obrigada a canalizar os seus recursos para acompanhamento da despesa Covidig e
monitorizagdo das aquisicoes, doagdes e investimentos Covid, pelo que ndo foi possivel
canalizar recursos para a monitorizacdo das medidas (...)"

Segundo a ACSS, a informacdo disponibilizada no Anexo X n3o permitia a monitorizagdo
solicitada. A ACSS indica ainda que n3o identificou, nas andlises efetuadas a informacgdo do
Anexo X94, medidas de poupanca orcamental passiveis de constituir boas praticas a disseminar

93 |) ganhos de eficiéncia na aquisi¢do de bens e servicos; 1) otimizagdo da gestdo do patriménio imobilidrio, incluindo o
uso mais eficiente do espaco e eliminacgdo de arrendamentos injustificadamente onerosos; I11) reforco da capacidade
dos servigos publicos responderem a pressées do lado da procura através de realocacdo interna de recursos humanos;
IV) aumento da produtividade dos servigos, nomeadamente por reconfiguragdo de processos e eliminagdo de atividades
redundantes; V)identificagdo de medidas geradoras de recuperagio de receitas préprias.

94 A ACSS indicou que, em 2021 e em 2023, as informagées com compilacdo e anélise da informagao do Anexo X n3o foram
elaboradas, alegadamente pela necessidade reafectar recursos humanos ao acompanhamento da despesa com a
pandemia em 2021 e por simples insuficiéncia de recursos humanos em 2023.
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pelas entidades do Ministério da Sadde. De acordo com a andlise desenvolvida no decurso da
auditoria, entre 2019 e 2022, terdo sido inscritas pelas entidades tuteladas pelo MS mais de
1.900 iniciativas nos respetivos Anexos X9%.

No dmbito do contraditério a ACSS salienta ainda a dificuldade de acompanhamento das
medidas incluidas no Anexo X, referindo n3o ser evidente “(...) a forma como se poderia operar
o acompanhamento (...)" e indica a titulo de exemplo, as trés medidas de maior impacto
apresentadas em 2020 e 2021:

- Poupanga com a centralizagcdo de compra de medicamentos mais expressivos em matéria de
despesa (SPMS — impacto 45 M €),

- Poupanga com a centralizagdo da compra de equijpamento informatico, licenciamento de
software, comunicagdes, gds, eletricidade e combustiveis, papel, limpeza, seguranga, vigildncia,
manutengdo elevadores e refeicées confecionadas (SPMS — impacto 11,5 M<€)

- Negociagdo com fornecedores de medicamentos (Centro Hospitalar e Universitédrio de Lisboa
Norte — impacto 8 M«)

Refere a ACSS que se trata de “(...) objetivos prdprios e especificos das entidades que os
apresentam, apenas passiveis de acompanhamento pelas prdprias entidades (...)"

Deve sublinhar-se que apenas se pode aceitar a argumentagao da ACSS dado o contexto em
que decorreu a implementacdo do Anexo X como instrumento do exercicio de revisdao da
despesa — sem suporte técnico que o integrasse cabalmente num exercicio desta natureza, sem
capacitagdo das entidades envolvidas e sem mecanismos que assegurassem a validac3o,
correcdo e qualidade da informacao recolhida.

Um exercicio de revisao devidamente planeado, estruturado em torno de um suporte técnico
adequado, poderia ter originado maior qualidade da informagdo do Anexo X, inclusivamente ao
nivel da capacidade de monitorizagao dos seus resultados.

Sobre o detalhe da colaboragao da ACSS no processo de revisdao da despesa na Satde, esta
entidade prestou ainda a seguinte informacgao:

¢ Nio foi solicitada a colaborar nos trabalhos desenvolvidos pelo GTRDP 2016;

¢ N3o foi solicitada para articulagdo com o MS na identificagdo das dreas da despesa sujeitas
a revisdao em cada ano e, como tal, identificadas nos sucessivos Relatdrios do OE;

e Apenas compilou e remeteu a aprovagdo da Tutela as informagdes remetidas pelas entidades
do POS (através do Anexo X);

e Naio participou na sele¢do das dreas/medidas de revisdo da despesa e, na andlise efetuada
(a informac@o constante dos anexos X), apenas foram identificados os impactos, o niimero
de medidas apresentadas e a tipologia das mesmas;

e N3o dispunha de termos de referéncia para o exercicio da revisio da despesa,
(nomeadamente para a selecdo das medidas, estimativa do impacto, monitorizacao da
execucdo e avaliagao do impacto).

Sobre este ponto, em contraditério, a ACSS reforcou que “(...) ndo foi possivel encontrar
evidéncias de quaisquer solicitacbes efetuadas a ACSS no dmbito do referido Grupo de
Trabalho (...)" [GTRDP 2016]

95 Esta quantificagdo estd condicionada pelas limitagdes e deficiéncias vérias identificadas no Ponto 12.3.
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256. A informacao prestada pela ACSS, em relagao ao seu envolvimento no processo de revisao da

257.

despesa iniciado em 2016 é contraditéria com a prestada pelo MS, que indicou, como se referiu
anteriormente, a colaboragao da ACSS com o GTRDP 2016 e também que seria chamada
anualmente, em conjunto com o INFARMED e a SPMS, a dar contributos para o processo na
area da Saude, no dmbito da preparagdo do Relatério do OE.

A ACSS9% indicou desconhecer o estado de implementagdo das medidas inscritas nos relatérios
do OE entre 2017 e 2023 (num total de 573,2 M€ entre 2017 e 2021). Esta informacdo é
surpreendente, dado que diversas medidas se encontram associadas a atividade principal da
ACSS, enquanto responsével por assegurar o planeamento e gestdo dos recursos financeiros
do SNS, como por exemplo:

e Reforco da monitorizagdo orgamental e poupanga associada a pagamento de dividas
(Relatério do OE 2018, impacto estimado de 75 Me);

e Revisdo de orcamentos, contratos de gestdo e acompanhamento financeiro (Relatério do
OE 2019, impacto estimado de 30,7 Me€);

e Novo modelo de governagio/acompanhamento do desempenho e avaliagdo da gestao
(Relatério do OE 2020, impacto estimado de 19,8 Me).

Em contraditério a ACSS reforca que nao participava na” (...) identificacdo das medidas
apresentadas nos relatdrios do OF, bem como nos impactos estimados (...) e que esses
relatérios sao preparados “(...) ao nivel da tutela politica do programa orcamental, ndo raras
vezes sem participacdo efetiva do coordenador técnico do programa orcamental (...)" razao
pela qual a ACSS desconhecia a origem dos valores.

258. Questionada sobre a informacao prestada pela prépria ACSS nos Anexos X, entre 2017 e 2023,

nao clarificou como procedeu a identificagdo das medidas geradoras de poupanga e de
recuperacdo de receitas incluidas nesses anexos, nem como quantificou o impacto estimado
com a implementag3do dessas medidas. Informou ainda que nao efetuou, ‘por auséncia de
recursos humanos”, a monitorizacdo da implementacdo de cada uma das medidas e a
quantificagdo das poupangas e/ou recuperacado de receita efetivamente obtidas. Ou seja, a ACSS
nao conseguiu fundamentar as medidas que ela prépria inscreveu no respetivo Anexo X.

259. Uma andlise a natureza das iniciativas inscritas pela ACSS nos anexos X, permite, no entanto,

concluir que teria sido possivel monitorizar aimplementacao e avaliar os impactos orcamentais
dessas iniciativas, se isso tivesse sido considerado prioritério e relevante ou tivesse sido exigido
por parte da tutela ou do MF. Na maioria dos casos, as iniciativas da ACSS nos sucessivos
anexos X tém reduzido impacto financeiro e uma natureza simples. A sua monitorizagio e
avaliacdo n3o exigia a afetacdo de recursos humanos e técnicos significativos e poderia ter sido
efetuada com recurso a informacgao de gestdo interna da ACSS97.

INFARMED, IP

260.0utra das entidades referidas pelo MS como envolvida no exercicio de revisdo da despesa foi o

INFARMED. Este instituto publico, quando questionado sobre a sua participagdo no exercicio
de revisdo da despesa, indicou que nem a instituicio nem os seus técnicos foram chamados a

96 Offcio n°® 53300/GAI/ACSS de 10 de outubro de 2023.

97 Considerem-se, por exemplo, as duas iniciativas de maior impacto submetidas pela ACSS através do Anexo X, no ambito
do OE de 2021:

Am
Jaa

e Envio de email as empresas municipais, com periodicidade trimestral, para cobranca de receitas préprias da ACSS
emitida nos termos do LOE [estimativa de impacto de 200 m €];

e Envio de email, com periodicidade trimestral, para cobranca de receitas prépria da ACSS referente as aplicagdes
informéticas [estimativa de impacto de 50 me].

onitoriza¢do da implementagdo destas iniciativas consistiria em verificar o efetivo envio trimestral dos emails referidos.

avalia¢do dos seus impactos poderia ser conseguida com recurso a informagao sobre a evolugdo destas receitas.
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colaborar com o GTRDP 2016, mas que o MS solicita “(...) normalmente nos meses de
agosto/setembro contributos as diferentes entidades do Ministério (..)", incluindo ao
INFARMED.

No dmbito do exercicio do contraditério o INFARMED esclarece que “(...) Esta atividade ocorreu
no periodo alvo de auditoria do tribunal de contas, mas ndo no dmbito de um exercicio de
revisgo da despesa. A proposta de medidas (...) num dmbito de um exercicio de revisdo de
despesa apenas ocorreu em 2023, altura em que foi solicitada a sua participacdo nesse referido
exercicio. Acrescenta, posteriormente que “(...) a proposta de medidas de controlo da despesa
(...) ndo foi efetuada no dmbito de um exercicio de revisdo da despesa, e respetiva metodologia,
mas sim com o objetivo de controlar a despesa com medicamentos e dispositivos médicos”

Esta afirmacdo do INFARMED, de que a solicitacdo de medidas de controlo da despesa para
efeitos da preparagdo do OE n3o era efetuada no &mbito de um exercicio de revisdo da despesa
apenas foi avancada no dmbito do exercicio do contraditério. Anteriormente, questionada
diretamente sobre “Como se processou a articulagio, entre o INFARMED e Ministério da
Sadde, na identificacio das dreas de despesa (designadamente, com medicamentos e
dispositivos médicos), sujeitas a revisdo em cada ano e, como tal, identificadas nos sucessivos
ROE”, em 13 de outubro de 2023, o INFARMED respondeu, o que acima se reproduziu, ou seja,
que:

“O Ministério da Sadde solicita, normalmente nos meses de agosto/setembro, contributos ds
diferentes entidades do Ministério, nomeadamente o INFARMED”.

Esta disparidade nas respostas de uma entidade com as responsabilidades do INFARMED deve
assinalar-se (dado que sobre este organismo recai o dever de coadjuvagdo ao Tribunal de
Contas nos termos do artigo 10.° da LOPTC), mas n3o deve surpreender, dado que também a
SPMS (§ 272) indicou nao ter colaborado no exercicio de revisao da despesa, apesar de o MS a
ter identificado explicitamente como uma das entidades a quem eram solicitadas, no dmbito
deste exercicio, contributos que consolidada e enviava ao MF para integrar o ROE ({ 245).

Trata-se de uma consequéncia da forma pouco estruturada e tecnicamente deficiente como o
exercicio de revisdo da despesa foi conduzido nestes anos. A solicitagdo genérica de medidas
para controlar a despesa, sem o devido enquadramento tedrico e técnico, que deveria ter sido
proporcionado por uma estrutura de apoio técnico permanente, descaracterizou o exercicio.
Essa descaracterizacdo foi tdo acentuada que as préprias entidades desconheceriam o
propésito das medidas que lhe eram solicitadas e o envolvimento no exercicio.

O INFARMED informou ainda que n3o dispds de termos de referéncia para a condugio do
processo, nomeadamente para a sele¢do, estimativa do impacto, monitorizagdo e avaliagdo das
medidas identificadas. Pese embora essa auséncia de documentos orientadores, o INFARMED
afirma que, no d&mbito da sua atividade regular, “(...) ao longo do ano monitoriza, analisa e vai
propondo algumas medidas”.

Dada a importancia das iniciativas na drea dos medicamentos e dispositivos médicos,
identificadas nos Relatérios do OE, solicitou-se ainda ao INFARMED informagao sobre o estado
de implementacdo dessas iniciativas. Ao contrario da ACSS, o INFARMED forneceu informagio
que permitiu perceber que algumas medidas n3o foram implementadas, ou foram
implementadas com atraso, e que a estimacgao dos impactos, mesmo apds a implementacao
das medidas, estd sujeita a incerteza.

O INFARMED, no dmbito do exercicio do contraditério indica que “Das [medidas] que foram
propostas, salientamos que a maioria foi implementada e os impactos da implementacdo
estimados, (...). A medida que teve o maior atraso na implementacao foi a introdugdo Contribuicdo
extraordindria de dispositivos médicos, que sé constou do OF 2021. Como qualquer medida na drea
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da sadde, é dificil isolar o efeito da mesma pois concorrem vdrios fatores para o acesso aos
medicamentos e dispositivos médicos, alguns dos quais externos ao proprio sector da sadde. Nio
obstante essa dificuldade o INFARMED disponibilizou os dados relativos ds poupancas/redugcées
de despesa/aumento de receita, sempre que aplicdveis.”

Esta resposta, destaca, na sua parte final, a dificuldade em isolar com precisio as poupancas
efetivamente geradas pelas medidas de politica implementadas. No entanto, essa dificuldade
nao é impeditiva da estimacdo de poupancas. Como comprova a experiéncia de paises com
mecanismos mais desenvolvidos de avaliacdo de politicas, incluindo exercicios de revisdo da
despesa, a adogdao de metodologias técnicas robustas (por exemplo, a estimagdo de uma
baseline para a evolugdo da despesa num cendrio de politica invariante) facilita esse
apuramento e credibiliza-o. A estimacdo credivel do impacto orcamental de medidas de politica
deve obedecer a metodologias robustas e n3o a definicdo de métricas simplistas e de forma
descoordenada por parte de cada entidade publica, como ocorreu quer no dmbito das medidas
incluidas nos ROE, quer no &mbito das iniciativas incluidas nos Anexos X.

263.A informagao fornecida pelo INFARMED tornou ainda claro que muitas das medidas
identificadas, embora possam originar reduc¢do da despesa publica, ndao podem ser associadas
ao processo de revisdo da despesa. Por exemplo, a revisdo anual dos precos de referéncia dos
medicamentos é um processo recorrente executado pelo INFARMED, ao abrigo de legislacgo®®
que entrou em vigor em 2015.

264.A execugdo desse processo, nos termos definidos nesses normativos, e as correspondentes
poupancas orcamentais, ndo pode ser imputada ao exercicio de revisdo da despesa. Um
exercicio de revisdo da despesa, nesta drea, teria de passar pela anélise prévia da forma como
essa revisdo anual dos pregos se processa e quais as suas consequéncias ao nivel da despesa
publica executada, propondo eventualmente altera¢des a forma como se realiza essa revisao,
ou como se determina o financiamento publico a esses medicamentos, com o objetivo de gerar
poupancas orcamentais, seguida da implementacao das alteracdes e respetiva avaliagao dos
impactos.

265. Algumas das medidas identificadas pelo INFARMED correspondem ainda ao langamento de
novas taxas, o que também n3o deveria ser associado a um exercicio de revisao da despesa.

O INFARMED contesta, no ambito do exercicio do contraditério o uso da expressao “corrente”
para designar a revisdo anual dos precos de referéncia dos medicamentos [no § 265 a
designacdo foi alterada para recorrente para clarificar o significado] “(...) uma vez que para cada
ano é previamente analisado o impacto das alteragcdes dos paises de referéncia e do mecanismo
de referenciagdo internacional e revisio anual de precos de modo a  promover a
sustentabilidade mas também garantir a manutengdo no mercado de medicamentos essenciais
de baixo custo. Desta andlise resultaram ajustamentos a legislacdo no periodo em estudo.”

Indica também que “A proposta de medidas de controlo da despesa (...) ndo foi efetuada no
dmbito de um exercicio de revisdo da despesa, e respetiva metodologia, mas sim com o objetivo
de controlar a despesa com medicamentos e dispositivos médicos”.

Os exemplos apresentados, como o INFARMED indica, correspondem a medidas que nao
podem ser enquadradas num exercicio de revisdo da despesa, mas que acabaram por ser
apresentadas nos sucessivos ROE dessa forma, descaraterizando e desvalorizando
tecnicamente este tipo de exercicio e induzindo em erro os utilizadores desses documentos.

98 Decreto-Lei n.° 97/2015, de 1 de junho e Portaria n.° 195-C/2015, de 30 de junho.
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O INFARMED foi ainda questionado sobre a natureza, implementagdo e estimacgido dos
impactos na despesa das iniciativas que identificou nos seus anexos X, entre 2017 e 2022. Sobre
a monitorizacdo das medidas, adiantou que foi efetuada “(..) através da monitorizacdo da
execugdo orcamental da receita e da despesa.”

A informacdo detalhada sobre a natureza das iniciativas de poupanga e sobre o seu impacto
sofre de insuficiéncias técnicas, semelhantes as identificadas na drea do medicamento,
incluidas como medidas de revisao da despesa, nos sucessivos Relatérios do OE. As iniciativas
com maior impacto, identificadas pelo INFARMED, n3o se enquadram nem no dmbito de um
processo de revisdo da despesa, nem nas dreas definidas pelas sucessivas circulares de
preparacao do OE, no 4mbito do Anexo X.

A titulo de exemplo, uma das medidas identificadas no Anexo X, do ano de 2018, com impacto
estimado de 4 M€ e impacto alcancado de 3,1 Mg, refere-se ao aumento do nimero de
processos europeus de introduciao de medicamentos, avaliados pelo INFARMED na sequéncia
do Brexit. Trata-se de um aumento de atividade, motivado por fatores externos, potencialmente
gerador de receitas adicionais, mas que n3o se enquadra quer no ambito de um processo de
revisao da despesa, quer nas dreas de ac3o definidas pela circular de preparagao do OE 2018%.

O INFARMED, nos anexos X de 2019 a 2023, identificou sempre a mesma medida “Realizagcdo
de agdes de controlo ds entidades sujeitas ao pagamento de taxas sobre comercializacido de
medicamentos e produtos de satide”. Estimou, para esses anos, impactos de 4,1 M€, que n3o
se deveriam enquadrar nem num processo de revisdo da despesa, nem nas dreas de agio
definidas pelas circulares de preparacdo do OE. N3o estd em causa a recuperacdo de receitas
ndo cobradas, mas apenas atividades de controlo e auditoria do INFARMED. O préprio
INFARMED, quando se propde avaliar o impacto efetivo destas medidas, é incapaz de isolar o
seu efeito sobre as receitas, recorrendo a uma regra que passa por atribuir as atividades de
controlo e auditoria a responsabilidade total da variagdo da receita obtida com as referidas taxas.

Pese embora a evidente desadequacdo das medidas identificadas pelo INFARMED no Anexo X,
nao houve, nem ao nivel do MS, nem ao nivel da coordenacio do exercicio de revisao da
despesa, qualquer acdo corretiva junto deste organismo, no sentido de assegurar a
conformidade da informacdo com o definido nas circulares de prepara¢do do OE.

Isto é confirmado pelo INFARMED no ambito do contraditério ao afirmar que “(..) o
INFARMED, |.P. no decorrer dos respetivos exercicios econdmicos, nunca teve qualquer
indicagao de que as medidas ndo seriam adequadas (...)"

Servigos Partilhados do Ministério da Saiude, EPE (SPMS)

O Relatério do OE 2021 apresenta a SPMS como estando associada a poupangas or¢gamentais
de 726,2 M€, entre 2016 e 2019, através da centralizacdo da compra de medicamentos, aos
quais acrescem 49 M€, desde 2016, com a aquisicdo centralizada de bens e servigos

99 As iniciativas a apresentar deveriam centrar-se nas seguintes cinco areas:

(i)  Ganhos de eficiéncia na aquisi¢do de bens e servicos;

(i) Otimizagdo da gestdo do patriménio imobilidrio, incluindo o uso mais eficiente do espaco e eliminagio de
arrendamentos injustificadamente onerosos;

(ili) Reforco da capacidade dos servigos publicos responderem a pressdes do lado da procura através de realocagdo
interna de recursos humanos;

(iv) Aumento da produtividade dos servicos, nomeadamente por reconfiguragdo de processos e eliminagdo de
atividades redundantes;

(v) Identificagdo de medidas geradoras de recuperagio de receitas préprias.
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transversais nao especificos a drea da sadde. Foi ainda apontada pelo MS como uma das
entidades as quais eram solicitados contributos na identificacdo de medidas de melhoria da
qualidade e eficiéncia da despesa, a incluir nos Relatérios do OE de cada ano.

272. No entanto, quando questionada sobre o seu papel no exercicio de revisdo da despesa, a SPMS
indicou que “Na matéria da revisdo da despesa, a SPMS nao teve qualquer colaboragio {(...)".

273. Apurou-se ainda que as poupangas identificadas, no Relatério do OE 2021, tém origem nos
relatérios de poupanca da SPMS de 2016, 2017, 2018 e 2019. No entanto, neste aspeto, deve
salientar-se que os procedimentos de aquisi¢ao centralizada de medicamentos e de compras
transversais a drea da saude ja decorriam desde pelo menos 2014, pelo que é abusivo atribuir
essas poupangas ao exercicio de revisdo da despesa iniciado em 2016.

274. A SPMS é, desde junho de 2018, a gestora do Centro de Controlo e Monitorizagdo do Servigo
Nacional de Satde (CCM-SNS), cujo funcionamento foi associado pelo MS a uma das medidas
de revisdo da despesa, incluida nos Relatérios do OE - o combate a fraude -, com impactos
estimados na despesa de 10 milhdes, em cada um dos anos entre 2017 e 2021. Questionada
sobre se tinha conhecimento do método de estimagao desses impactos anuais com o combate
a fraude, a SPMS indicou desconhecer a origem desse valor. Ou seja, a entidade gestora do
CCM-SNS n3o teve qualquer intervencdo na alegada metodologia que permitiu identificar
poupancas associadas a dete¢do de esquemas fraudulentos geradores de despesa publica.

Estrutura de Missdo para a Sustentabilidade do Programa Orcamental da Saiide (EM-SPOS)

275. Por fim, deve destacar-se a a¢do da EM-SPOS. No Relatério do OE 2019 indica-se que esta
estrutura tinha sido responsdvel pela emissao de seis recomendag¢des no dmbito da revisio da
despesa, parte das quais estavam ja em implementacao. Dessas destacam-se:

e Contratos-piloto para os hospitais do SNS. Trata-se de um projeto piloto em parceria com a
ACSS que dividia os hospitais do SNS em trés grupos, seguindo critérios de eficiéncia. Aos
hospitais mais eficientes foi atribuido mais financiamento e, em simultaneo, revisto o
contrato de gestdo no sentido de responsabilizar os gestores. Um segundo grupo, com
eficiéncia média, foi sujeito a acompanhamento regular, através da monitorizagdo dos
contratos-programa e dos contratos de gest3o, no sentido de melhorar a sua eficiéncia, de
modo que pudessem tornar-se elegiveis para reforco orcamental no futuro. Por fim, o grupo
de hospitais menos eficientes seria sujeito a um acompanhamento mais sistematico e a
medidas de apoio, de modo a quebrar os ciclos de geragao de endividamento e melhorar a
eficiéncia;

e Foi revisto o processo de compras centralizadas de medicamentos e dispositivos, que
apontou a necessidade de uma avaliagdo dos ganhos atingidos e de uma melhor articulagio
com as outras entidades do SNS;

e Foram elaboradas propostas no sentido de diminuicdo da despesa com medicamentos,
através do incentivo a utilizagdo de biossimilares, normas para referenciagdo externa,
margens de comercializag3o e refor¢o da avaliago de tecnologias de satide;

e Foi salientada a necessidade de monitorizagao do mercado de dispositivos médicos, que
representam uma componente relevante da despesa do SNS, tendo sido sugerido o aumento
de meios para a criagdo do sistema de monitorizacdo, definicdo de precos e avaliagdo de
novos dispositivos;

e Foi recomendado que a injecdo financeira de 500 Mg, prevista para as entidades publicas
empresarias do SNS no final de 2018, fosse feita ndo apenas com base na divida vencida,
mas também com base no valor do contrato-programa de 2018 e num critério de eficiéncia.
O propésito foi eliminar o incentivo ao endividamento, que existia no sistema, pois o reforco
financeiro era proporcional, ou até igual, ao volume da divida contraida.

276. Apurou-se ainda que a EM-SPOS esteve envolvida em dois projetos apoiados pela DG-REFORM
(Comissao Europeia), um relacionado com a reorganizagio da rede hospitalar do SNS e outro
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relacionado com a avaliagdo do sistema centralizado de aquisicio de medicamentos. Do
primeiro projeto resultou uma reforma inscrita no Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR)™°-

277. Em relagdo a atividade da EM-SPOS, salienta-se que a definicdo das iniciativas de politica
recomendadas também ndo corresponde estritamente a uma metodologia de revisdo da
despesa, dado que, embora as propostas estejam fundamentadas em diagnésticos iniciais e
estudos detalhados, ndo partem de uma anélise da despesa executada (despesa base), nem
quantificam os impactos orcamentais estimados com a implementagdo das iniciativas de
politica a adotar.

12.6.0 exercicio de revisdo 2016-2023 a luz das boas praticas internacionais

278. A conduc@o do exercicio de revisdao da despesa iniciado em 2016 n3o esteve alinhada com as
boas praticas internacionais.

Figura 13 — Alinhamento com as boas préticas do exercicio de revisdo da despesa - 2016-2023

Formular objetivos claros e
espedificar o 3mbito da revisao da
despesa

A estrutura do exercicio deve ser

mantida atualizada mediante a Espedificar os papéis da
sua avaliagio periédica lideranca politica e dos servigos
publicos

Revisioda
despesa
2016-2023

Definir estruturas de
governanga claras

Assegurar a total
transparénda dos relatérios
e da estrutura darevisdo da

despesa

Implementar as recomendacdes de Assegurar a integracao das
formatransparente e permitir a revisoes da despesano
accountability dos responsaveis processo orcamental

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Tryggvadottir (2022).

279. N3o foram definidos objetivos claros, nem foi devidamente especificado o 4mbito do exercicio
de revisao da despesa. Houve ambiguidade, apenas dissipada no Relatério do OE 2022, sobre
o que constitufa efetivamente um exercicio de revisao da despesa. Os objetivos foram definidos
de forma genérica, com referéncia a necessidade de melhorar a qualidade da despesa publica e
a eficiéncia dos servicos publicos. N3o foram fixados montantes de poupancas a obter com a
execucdo do exercicio.

280.0 ambito do exercicio nunca foi devidamente especificado, o que levou a que acabasse por
perder rapidamente o seu foco. Embora tenha sido identificado, no Relatério do OE 2017, um
vasto conjunto de areas a sujeitar a revisdo da despesa (Saude, Educacdo, Setor Empresarial do
Estado, compras de bens e servicos, gestdo dos edificios afetos aos servicos do Estado e
moderniza¢do administrativa), a indefinicdo quanto os montantes das poupancas a obter ndo
permitia avaliar corretamente a real dimensao do exercicio.

281. Esta indefini¢ao permitia que, simultaneamente: (i) se pudesse indicar a OCDE, no dmbito do
questiondrio de 2020 sobre a revisdo da despesa , que a partir de 2017 a cobertura da despesa

100 A reforma RE-ro3: Conclusdo da Reforma do modelo de governagio dos hospitais puiblicos, inserida na Componente 1.
Servigo Nacional de Satide.
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sujeita ao processo de revisdo superava 20% despesa publica total; e (ii) em sentido contrério,
no contexto da vigilancia pés-programa de assisténcia financeira'', permitia a constatac¢do de
que o exercicio iniciado em 2016 tinha progredido lentamente e gerado poupangas modestas.

N3o foram elaborados termos de referéncia que fixassem os pardmetros de enquadramento de
todo o processo a desenvolver (dmbito, principais tarefas, estrutura organizacional, acesso a
informacdo, calendério de execugdo, marcos e resultados esperados, assim como os recursos
a afetar ao processo), o que comprometeu a qualidade técnica do processo.

Quanto a especificagdo dos papéis da lideranca politica e dos servigos publicos no processo,
também nao foram seguidas as melhores préticas internacionais. Questionado sobre o papel
do Ministro das Financas, no acompanhamento do processo, o MF respondeu que “Ndo se
identificou informagdo documental que responda a questio colocada”. A auséncia de resposta
em sede de contraditério dos ex-titulares da pasta das Finangas indicia a auséncia do apoio
politico necessédrio a consolidagao do processo (vide § 16).

O processo foi excessivamente descentralizado. Embora se tenha apresentado? o exercicio de
revisdo da despesa iniciado em 2016 como um processo bottom-up, o processo portugués foi
bastante distinto de um tipico processo bottom-up. Neste tipo de processos, as andlises da
despesa e propostas de medidas a implementar s3o executadas ao nivel do ministério ou
programa or¢camental. No processo portugués atribuiram-se responsabilidades no processo a
todas as entidades integradas no perimetro do OE, através do Anexo X. Essas responsabilidades
ndo foram acompanhadas da capacitacdo dos trabalhadores, responsdveis pela identificagdo
das medidas de melhoria de eficiéncia e de controlo orcamental.

Mesmo ao nivel dos gabinetes ministeriais, responséveis pelas iniciativas incluidas nos
Relatérios do OE, essa capacitagdo ndo terd existido, o que implicou que, quer a informagao do
Anexo X, quer a informacdo dos Relatérios do OE, tenha sido, na maioria dos casos,
tecnicamente deficiente, vaga e incoerente. O calendério de solicitagdo dos “contributos” aos
ministérios setoriais para o processo de revisdo da despesa, normalmente ja na fase final de
preparagao do Relatério do OE, também nao contribuiu para a qualidade e consisténcia técnica
do processo.

As estruturas de governanca foram frégeis e ndo contribuiram para uma adequada condugdo
do processo. O MF indica que o GTRDP 2016 conduziu e coordenou o processo até 2020,
essencialmente com elementos dos gabinetes ministeriais. No entanto, o Despacho
n.°1 2016, que constituiu esse grupo de trabalho, n3o lhe atribuia essas fun¢des. Referia
apenas que o grupo de trabalho “(...) term a missdo de identificar e disseminar boas prdticas de
gestdo de recursos, com o objetivo de geragcdo de poupancas e a melhoria do desempenho dos
servigos publicos”. Assim, essa coordenacdo, a ter existido, terd ocorrido em termos informais,

o que manifestamente ndo constitui uma abordagem conducente a institucionalizac3o e
profissionalizagdo deste tipo de processos.

Com a cessagdo de atividade do GTRDP 2016, na sequéncia da saida do MF do seu
coordenador, que havia desempenhado as fun¢des de Economista-Chefe do Gabinete do
Ministro das Financas, o processo passou a estar centrado nos gabinetes do Ministro das
Financas e do Secretdrio de Estado do Orcamento, com o apoio técnico do GPEARI. N3o foram
criadas estruturas permanentes para a execucdo do exercicio, nem definidas responsabilidades
para os intervenientes no processo.

Também n3o foi claramente definido como é que os ministérios deveriam proceder para
consolidar a informacgdo dos anexos X. Isso implicou na prética, como por exemplo ho MS, que

101 Relatério de Vigilancia pés-Programa da Comissdo Europeia do Outono de 2021, p. 14.

192 Por exemplo, a apresentagdo de 29 de novembro de 2019 do coordenador do GTRDP 2016, no 4mbito da sétima missao
de vigilancia pdés programa de assisténcia, apresenta o exercicio portugués como “ bottom-up”, coordenado pelo MF; um
processo continuo sem restri¢cdes temporais e sem objetivos de poupancgas pré-determinados.
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a informac@o dos anexos X tenha sido desconsiderada para o exercicio de revisdo da despesa,
na medida em que n3o houve capacidade da ACSS para analisar, em detalhe, as medidas
identificadas pelos servicos.

289. A integragdo da revisdo da despesa no processo orcamental também nao foi assegurada. Apesar
da informagao pedida através do Anexo X e dos contributos setoriais solicitados no ambito da
preparacdo do OE de cada ano, aquela ligagdo assentava essencialmente em formalismos
administrativos. A falta de fundamentacao e de coeréncia das medidas identificadas, a par com
a inexisténcia de mecanismos que assegurassem a implementacgao das iniciativas propostas e
o apuramento das poupangas geradas, ndo permitia uma ligacdo efetiva com a execugdo
orcamental. O elevado nivel de incerteza quanto aos impactos gerados tornava o exercicio
ineficaz enquanto instrumento de planeamento e gestdo orcamental.

290.N3o houve uma implementagdo transparente das recomendagdes, nem foi assegurada a
accountability dos responséveis. Ndo foram definidos mecanismos de acompanhamento e
monitorizagdo da efetiva implementagdo das medidas de politica identificadas nos relatérios
do OE, a que acresce o facto das medidas inscritas através do Anexo X n3o vincularem as
entidades proponentes a sua efetiva concretizagdo. Adicionalmente, ndo foram desenvolvidos
instrumentos de avaliagdo ex-post dos resultados alcangados.

291. A boa prética associada a transparéncia também nao foi seguida. N3o foram publicitados
relatérios técnicos com as andlises que suportam a identificacdo e quantificacdo das medidas
apresentadas nos relatérios do OE. Também n3o foram publicados quaisquer relatérios
relativos a implementacdo daquelas medidas.

292. Por fim, a estrutura do exercicio também n3o foi mantida atualizada. A fragil estrutura inicial,
mesmo sendo evidente que era insuficiente para assegurar a sua qualidade, apenas foi alterada
pela circunstincia da referida saida do coordenador do GTRDP 2016.

293. Embora na fase inicial deste exercicio de revisdo da despesa publica tenham existido iniciativas
pontuais, sobretudo na drea das compras publicas e servigos partilhados, em que foi efetuado
um escrutinio da despesa e foram elaborados relatérios com propostas de iniciativas para obter
poupangas orcamentais, o exercicio acabou por se descaracterizar.

294.A partir de 2020 passou a assentar, essencialmente, nas “contribui¢des” dos ministérios para
o relatério do OE e em referéncias a recolha da informacg@o das entidades abrangidas pelo envio
do Anexo X. A andlise em maior detalhe dessas contribui¢des para os relatérios do OE, nas
dreas da Saude e da Educacdo e, de forma mais genérica, das restantes dreas governativas,
conduz a conclus3o de que, na maioria dos casos, as medidas descritas nesses relatérios nao
terdo origem num processo de revisdao da despesa.

295. A recolha e reporte de medidas descoordenadas, com ligagdo n3o quantificada e ténue a
conceitos n3o operacionalizaveis, como a melhoria da qualidade da despesa publica e da
eficiéncia dos servicos, n3o é evidéncia da existéncia de um efetivo exercicio de revisdo da
despesa, de acordo com os critérios utilizados na auditoria, em linha com as melhores
referéncias internacionais. Nesse sentido, sem prejuizo das referidas iniciativas pontuais nas
dreas das compras publicas e servicos partilhados, conclui-se que a descaracterizagio do
processo, potenciada pela auséncia de uma estrutura de governanca adequada, levou a que este
nunca tivesse ultrapassado uma fase embriondria, existindo apenas nominalmente no ambito
dos relatérios do OE.

296.Essa conclusdo é sustentada pela prépria apreciacdo do MF, reportada a Comissao Europeia,
no ambito do Semestre Europeu, nos projetos de planos orcamentais (PPO)'®3 respeitantes aos
anos de 2017 a 2023. A informagdo sobre os impactos estimados e sobre o estado de

193 Tradugdo do inglés draft budgetary plans. Os PPO relativos a Portugal acompanham a documentagdo orgamental
entregue no Parlamento. Os mesmos est3o disponiveis em: https://www.gpeari.gov.pt/pt/web/pt/semestre-europeu.
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implementacgao do exercicio de revisdo da despesa constantes dos quadros incluidos naqueles
PPO, com a identificacdo das medidas discriciondrias de politica orcamental, entre as quais
figura a revisdo da despesa, encontram-se no quadro seguinte.

Quadro 1 - Impacto orgamental e estado de implementagdo do exercicio de revisao da
despesa reportados nos PPO no ambito do Semestre Europeu

Projeto de Plano Orgamental (PPO) Estado de implementagdo
PPO 2017 0,0%
PPO 2018 0,0% -0,1% -
PPO 2019 -0,1% Aadotar
PPO 2020 0,0% 0,0% -0,1% N&o adotada
PPO 2021 0,0% -0,1% N&o adotada
PPO 2022 0,0% -0,1% N3do adotada
PPO 2023 -0,1% -0,1% Ainda por adotar, mas planeada de forma credivel

Fonte: PPO de 2017 a 2023.
Nota: Unidades em percentagem do PIB.

297. Como se pode constatar no Quadro 1, o MF n3o sé reportou a Comissdo Europeia um
adiamento sucessivo da implementacao da medida discriciondria “exercicio de revisdo da
despesa” (a adotar ou n3o adotada), como ainda reportou que o exercicio se revelou e se
revelard nas fases iniciais da sua implementacdo como largamente imaterial, quando avaliado
em percentagem do PIB. Entre 2017 e 2023, os impactos or¢amentais estimados variaram entre
o impacto nulo de 2017 e 0s 249,1 M€ previstos para 2023%4.

298. A reduzida materialidade e o progresso lento no desenvolvimento da revisdao da despesa eram
alids criticadas no Ambito do relatério da vigilancia pés-programa de assisténcia da Comissdo
Europeia do verdo de 2019. Nesse relatério (p. 17) indica-se que “A revisdo da despesa em curso
progride lentamente e estima-se que venha a originar ganhos de eficiéncia adicionais
modestos” (traducdo nossa). Indica-se ainda que, para esse ano, os objetivos em termos de
poupancas eram inferiores aos dos anos anteriores e que, consequentemente, aumentava o
risco de os mesmos n3o atingirem os valores necessdrios para contrabalancar as pressdes
crescentes sobre a despesa.

13. O exercicio de revisao da despesa iniciado em 2023

299.Com a entrega do PRR em 2022 deu-se inicio a uma nova etapa do exercicio de revisdo da
despesa em Portugal. No ambito da componente 17 do PRR — Qualidade e Sustentabilidade das
Finangas Publicas — encontra-se detalhada a reforma TD-R32 — Modernizagao e simplificacdo
da gestdo financeira publica, que inclui a “aplicagdo de mecanismos para integrar as revisdes
de despesa no processo orcamental regular, incluindo a avaliagdo ex-post dos ganhos de
eficiéncia”.

300.Em 16 de novembro de 2022 foi constituido, pelo Despacho n.° 334/2022 do Ministro das
Finangas's, um Grupo de Trabalho de Revisao da Despesa (GTRD 2022) com a missao de
efetuar um diagndstico do exercicio de revisdo da despesa publica iniciado em 2016, realizar
um estudo de benchmarking internacional em relagao a este tipo de processos e elaborar uma
proposta de reestruturagao do exercicio de revisao da despesa.

301. Esse grupo de trabalho teve apoio técnico de uma equipa da OCDE, ao abrigo de um projeto
junto da DG REFORM (sigla do inglés Directorate-General for Structural Reform Support). O

104 Calculos préprios. O valor dos impactos orcamentais estimados do exercicio de revisdo da despesa para cada ano foi
calculado multiplicando o valor anual previsto para o PIB (com base em célculos préprios tendo por base o PIB nominal
que ¢é indicado nos PPO para o ano n-2) pela estimativa de impacto em percentagem do PIB, constante dos PPO.

Por seu turno, os valores previstos do PIB para cada ano foram calculados de acordo com a seguinte férmula
(considerando que nos PPO o PIB do ano em causa n3o surge expresso em unidades monetdrias):

PIB ano n = PIB nominal ano n-2 * taxa de crescimento PIB ano n-1 * taxa de crescimento PIB ano n.

105 Despacho n3o publicado.
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trabalho desenvolvido culminou com a apresentacdo de um relatério final, em agosto de 2023°6
107

Nas respetivas pronuncias em sede de contraditério, quer o GPEARI, quer o Ex-Coordenador do
GTRD 2022 fizeram questdao de sublinhar que o grupo de trabalho “(..) interagiu com as
instituicées internacionais, designadamente a OCDE e o FM/ (...)", tendo beneficiado dos seus
comentdrios, sugestdes e conselhos. Destacaram, ainda, “(...) a candidatura ao TS/ [Technical
Support Instrument] 2023(...)", que culminou na aprovacdo do projeto 23PT41 - Supporting the
implementation of spending reviews in Portugal, financiado pela CE/DG REFORM e com o
apoio técnico da OCDE.

302. No dmbito do diagnoéstico efetuado por aquele Grupo de Trabalho, tomando como referencial
as melhores praticas internacionais, foi apurado que o exercicio vigente evidenciava varios
pontos que careciam de melhoria ou reformulagdo. Identificavam-se, designadamente, quatro
areas chave que careciam de melhorias:

e Auséncia de validagdo da implementagdo do Anexo X. N3o existiam mecanismos de
monitoriza¢do da implementacio e da efetividade das medidas e iniciativas de poupanca
identificadas pelas entidades. A avaliacdo ex-post nunca foi realizada, desconhecendo-se as
poupangas efetivamente realizadas;

¢ Afinalidade das poupangas orcamentais a gerar ndo esta definida. N3o ¢ claro o destino das
poupancas geradas pelas entidades. Existe a percecdo de que as estas poupangas possam
reduzir o nivel de execuc¢do dos seus orcamentos, o que poderd vir a conduzir ou ter reflexo
nos niveis de despesa financiadas por receitas de impostos dos anos seguintes;

e Auséncia de incentivos para a colaboragdo das entidades e dos trabalhadores publicos. O
Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa Publica (SIEF), criado em 2017, ndo produziu
resultados até a data, porquanto ndo ocorreu a atribui¢ao de bénus ou prémios por se terem
atingido os objetivos;

e Estrutura de governanga deficiente. A informagao recolhida no 4mbito do exercicio de revis3o
da despesa (Anexo X e contributos das tutelas setoriais para os OE) revela fragilidades
(poupancgas insuficientemente justificadas e informagao submetida no Anexo X, regra geral,
desalinhada com os contributos das tutelas) que colocam em causa a qualidade e a utilidade
da informac3o.

303. Um diagndstico semelhante foi efetuado pelo GPEARI, no ambito da sua colaboragdo com este
grupo de trabalho. Num documento interno™® sobre o exercicio de revisdo da despesa sdo
identificadas como fragilidades do processo vigente, a necessitarem de solug3o:

e A existéncia de medidas insuficientemente definidas ou demasiado vagas, n3o se
percebendo o que se pretende com a medida ou como foi quantificada;

e Falta de consisténcia na identificacdo das medidas. A designac¢do de algumas das medidas
muda de ano para ano, o que aumenta a dificuldade em perceber se ¢ a mesma ou uma nova
medida;

e Algumas medidas apresentam lapsos de continuidade no tempo;

e Naio ¢é percetivel a relagdo entre as medidas apresentadas no Programa de Estabilidade e no
OE, pois os totais para 0 mesmo ano nunca coincidem nos dois documentos;

196 Criado em 2020, o Technical Support Instrument (TSI) constitui um instrumento da Comissao Europeia que visa ajudar
os Estados-membros da UE a conceber e a implementar reformas estruturais no dmbito dos seus esforgos para apoiar
a criagdo de emprego e o crescimento sustentdvel. O apoio prestado assume a forma de apoio técnico especializado.
(Directorate-General for Structural Reform Support)

107 Cfr. GTRD 2022 - Relatério Final, de agosto de 2023 (anexo ao email de 26.09.2023).
108 Cfr. ficheiro “GUIA_spending review_CA_(com NOTAS)” [anexo ao oficio GPEARI n.° 66/2023].
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Muitas medidas tém um impacto orcamental residual.

304.0 GTRD 2022 realizou um exercicio de benchmarking acerca da revisdo da despesa, com as
seguintes conclusdes:

Existem vérios modelos possiveis para a implementa¢do de exercicios de revisio da
despesa. O modelo mais adequado dependerd de fatores culturais, da organizagio
institucional e da situagdo macro-orcamental de cada pais;

O exercicio de revisdo da despesa deve abranger parte substancial da despesa e ser
conduzido numa base regular e permanente, integrado no ciclo do processo orgamental;

Os modelos com maior sucesso sdo aqueles em que os objetivos s3o claramente definidos
e em que se fixam metas para as poupangas;

O modelo de governanca desempenha um papel critico no sucesso do exercicio de revisao
da despesa;

A institucionaliza¢ao do exercicio traduz-se no seu alinhamento com o processo orcamental
e na sua integracdo na legislacdo que regula o processo orcamental ou em legislagao
secunddria. Na legislagdo devem definir-se a metodologia de revisdo da despesa, as técnicas
ou abordagens para aferir o baseline das despesas (despesa base) e os templates de
relatérios.

O sucesso dos exercicios de revisdo da despesa estd direta e positivamente relacionado com
a transparéncia do processo, ou seja, com a documentagao disponibilizada publicamente.

305. Com base no diagndstico efetuado e no benchmarking internacional, o GTRD 2022 propds um
novo modelo para os exercicios de revisdo da despesa. A magnitude da mudanca, entre o
modelo proposto e o modelo que o precedeu, é muito significativa. Os pontos de continuidade
com o modelo anterior s3o minimos, pelo que n3o se trata de uma reestruturagdo do modelo
anterior, mas sim, da ado¢ao de um novo modelo.

306. Este novo modelo proposto pelo GTRD 2022, a implementar na proposta do OE 2024,
consubstanciava-se nas seguintes carateristicas:

Um ambito de despesa simultaneamente abrangente e bottorn-up (baseado na recolha da
informacdo de todas as entidades pertencentes ao perimetro do OE, submetida no Anexo X
da circular de preparagdo do OE, melhorado e articulado com os contributos recebidos
através dos gabinetes dos ministérios setoriais) e seletivo, com abordagem top-dowr;

Fixacdo de objetivos e metas anuais, ponderando-se a existéncia de incentivos financeiros e
nao financeiros para as entidades;

Modelo de governanga baseado numa estrutura permanente, coordenada pelo MF, em
colaboragdo com os ministérios setoriais, com niveis de coordenacdo geral e técnica e
equipas temdticas compostas por elementos do MF e dos ministérios setoriais;

Institucionalizacdo do exercicio através do seu alinhamento com o ciclo do processo
orcamental (a partir do ciclo orcamental do OE 2025) e futuramente, integrado na LEO ou,
enquanto tal ndo acontecer, regulado por legislagdo secundaria (portaria, despacho, entre
outras possibilidades);

Divulgacgao publica da metodologia utilizada para estimar as poupangas.

307. O Despacho do Ministro das Financgas n.° 7690/2023, de 25 de julho, concretiza a adogao do
novo modelo de revisdo da despesa, definido agora como o processo de anélise detalhada da
despesa em curso, com o objetivo de otimizar a alocagao de recursos, melhorar a qualidade da
despesa publica, e a sua adequagdo aos objetivos de politica, bem como criar margem (ou
espago) orcamental, que pode ser dirigida para financiar novas politicas publicas e lidar com
pressdes emergentes na despesa.
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308. Fundamenta-se a necessidade de adog3o da revisdo da despesa como instrumento de gestao
orcamental, porquanto permite identificar, de forma sistemdtica, melhorias na gestao dos
recursos das administragdes publicas, habilitando os decisores com instrumentos e critérios de
custo e beneficio fidedignos, previamente identificados, avaliados e sujeitos a um rigoroso juizo
de adequacdo e proporcionalidade. Esta capacidade depende da existéncia de uma abordagem
técnica e metodoldgica estruturada e sistematica, dotada de informagdo adequada. A revisao
da despesa, reconhece-se ainda, é essencial para o cumprimento do principio orcamental da
economia, eficiéncia e eficicia definido na LEO.

309.0 Despacho n.° 7690/2023 cria também o Grupo de Trabalho para a Revisdo da Despesa
Publica (GTRDP 2023), o qual tem a missdao de promover e assegurar a revisdo regular da
despesa, mediante a definicdo de objetivos, delimitagdo do &mbito da despesa, condugio de
andlises da despesa, apresentacdo de propostas de politica e acompanhamento da sua
execucao. Cabe ao GTRDP 2023:

e Realizar um exercicio continuo de revisdo da despesa, de modo a informar propostas de
politica;

e Promover a articulagdo multidisciplinar das entidades publicas para efeitos deste exercicio,
bem como a recolha de informac3o;

e Facilitar a formacao e capacitagdo técnica das entidades publicas relevantes;

e Realizar a avaliagdo ex-post dos ciclos do exercicio.

310. Adota-se uma estrutura clara para o exercicio de revisdao da despesa, com base na divisao do
GTRDP 2023 em trés componentes correspondentes a equipas:

e Equipa de coordenacdo geral;
e Equipa de acompanhamento técnico permanente;

e Equipas tematicas.
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Figura 14 - Composigao e atribui¢des do GTRD 2023

Atribuigdes

Etppﬂ de W‘J Geral ;Demde e aconselha sobre o imbito e os objetivos da revisio da
espesa

- Aprova os termos de referéncia
- Emite orientagdes estratégicas
- Aprovar os relatorios da equipa de acompanhamento

Representante do Ministro das Financas
Representante do Secretirio de Estado do Orcamento

Diretor-Geral do GPEARI técnico permanente
Diretor-Geral da DGO - Aprovar os relatérios das equipas temdticas

- Decide sobre as propostas de op¢des de politica
- Designa o coordenador de cada equipa temitica, apés acordo do
ministério setorial relevante

Coordenador da equipa de acompanhamento técnico
permanente

- Desenvolve e implementa a metodologia para cada exercicio de
revisio de despesa

- Elabora estudos, relatdrios e propostas de dreas tematicas para
revisio de despesa

- Elabora proposta de critérios, objetivos e metas a atingir

- Presta apoio técnico as equipas tematicas

- Mantém atualizada uma base de dados com as op¢des de politica
de exercicios de revisio de despesa implementados

- Monitoriza a implementagdo dos exercicios de revisio de despesa

Coordenagio técnica assegurada pelo GPEARI

Eementos designados pelo Diretor-Geral do GPEARI e
pelo Diretor-Geral da DGO

- Conduzem as analises na respetiva irea de despesa

- Elaboram estudos, relatdrios e propostas das respetivas areas
tematicas

-Apresentam propostas de politica

Representantes das dreas governativas
Representantes das entidades piblicas das dreas
temiticas
Representantes da equipa de acompanhamento técnico
permanente
Personalidade de reconhecido mérito com competéncias
e experiéncia na irea de interesse

Fonte: Elaboracdo prépria com base no Despacho n.° 7690/2023.

O Despacho n.° 7690/2023 referia explicitamente visar “(..) dar cumprimento a meta definida
no dmbito do Programa de Recuperacdo e Resiliéncia relativa a integracdo das revisdes de
despesa no processo orcamental regular, incluindo a avaliagido ex post (Ci17-r32 17.5)”, que
previa o desenvolvimento de um quadro estrutural e institucional para as revisdes de despesa,
a fim de as integrar plenamente no processo orcamental anual e no quadro orcamental de
médio prazo de Portugal, sujeitando-as a avaliagdes ex post. O prazo indicativo de conclusdo é
0 4.° trimestre de 2024.

O principal meio de comunicagdo sobre a revisao da despesa continuou a ser o Relatério do
OE. No mais recente relatério destaca-se que o novo modelo de revisdo “(...) /incorpora
importantes inovagdes, representando um ponto de viragem face ds prdticas anteriores”.
Indica-se também que o novo modelo “(...) assenta numa abordagem seletiva e top-down (em
contraste com a abordagem abrangente e bottom-up seguida no passado recente)”.

Para o exercicio do OE 2024 foram selecionadas duas areas objeto de revisdao da despesa: a
Saude e o Programa ECO.AP 2030. Na Saude, sdo abrangidos dois temas: (i) a despesa com o
setor convencionado nas valéncias de didlise e medicina fisica e reabilitacdo; e (ii) a despesa
com medicamentos genéricos e biossimilares. O programa ECO.AP 2030 tem como objetivos
promover a descarbonizacdo e a transi¢3o energética das atividades desenvolvidas pelo Estado.

O Relatério do OE apresenta as medidas a adotar na sequéncia dos relatérios das equipas
temdticas constituidas™. O trabalho destas equipas foi enquadrado por termos de referéncia,
que delimitavam o calenddrio de execugdo dos trabalhos, o ambito do exercicio e também os
seus objetivos.

199 Aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 104/2020, de 24 de novembro.

10 Foj apresentado um relatério conjunto pelas duas equipas da drea da Saude.

-63-


https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/despacho/7690-2023-216140781
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/104-2020-149220156

315.

317.

319.

320.

TRIBUNAL DE

CONTAS

No dmbito do programa ECO.AP, o objetivo da revisdo da despesa foi garantir a eficacia do
préprio programa, refletida na concretizagdo das poupangas em consumos e redugao de custos
financeiros previstos. Foi solicitado ao grupo que efetuasse um diagndstico da situagao atual e
que formulasse duas op¢des de politica. Uma primeira op¢do, com medidas que permitissem
alcangar as metas de poupancas previstas para o triénio 2022-2024 e, até 2027, atingir metas
que representem dois tercos da meta global fixada para 2030. Uma segunda opgdo, com
medidas que permitissem alcancar as metas de poupancas previstas para o triénio 2022-2024
e, até 2027, atingir metas que representem 75% da meta global fixada para 2030. Ambas as
opgdes preveem poupangas no valor de 16,3 M€ para 2024.

. No &mbito da revisao da despesa na drea da Satde, os dois grupos de trabalho tiveram por base

os mesmos termos de referéncia. Aos dois grupos tematicos foi solicitada a elaboragao de um
diagnostico e a apresentagdo de trés conjuntos de propostas de politica, com trés objetivos de
poupancas, face ao que se considerou ser o cendrio de manutencao de politicas (ou de politicas
invariantes), também designado de “baseline” ou “no policy change”, o qual implicava um
crescimento médio de 6% da despesa em revisao (didlise, medicina fisica e reabilitagdo e com
medicamentos genéricos e biossimilares).

As trés opcdes de politica a apresentar deviam permitir obter poupancas de 5%, 10% e 15%,
face ao crescimento previsto no cendrio de manutencdo de politicas. De acordo com o Relatério
do OE, terd sido adotada a opgdo que permitird a obtencdo de poupancas de 10% face ao
baseline, estimando-se a obtencdo de poupancas de 67,7 M€ em 2024.

. No Relatério do OE 2024 encontra-se ainda um capitulo dedicado a outras iniciativas

promotoras da eficiéncia da despesa publica. Nesse capitulo refere-se a reformulagao operada
no Anexo X. Através da circular de preparagao do OE continuou a ser solicitada a indicagio de
iniciativas que contribuam para o reforco da qualidade da despesa publica e para a melhoria
dos servigos prestados aos cidadaos. Contudo, o exercicio exclui agora, ao contrario de anos
anteriores, iniciativas de recuperacdo de receitas préprias e terd como foco a melhoria da
qualidade da despesa, podendo incluir iniciativas que ndo gerem poupangas no curto prazo.

As alteragdes introduzidas visaram ainda permitir a monitorizacdo da implementacao das
medidas propostas, a qual devera ocorrer ao longo da execugao orcamental de 2024. Segundo
o Relatério do OE, a maioria das medidas visa a racionalizagdo na utilizacao de recursos
energéticos ou a transicdo digital, em particular, através da desmaterializagdo de processos.
Relevam-se, também, pela sua importdncia, iniciativas centradas na revisao dos processos de
aquisicdo de bens e servicos e na otimizagio dos procedimentos internos, com vista 2 eficiéncia
na gestdo dos recursos disponiveis.

Em 22 fevereiro de 2024, a circular Série A n° 1409, da DGO™, com as instrucdes aplicdveis a
execugao orcamental de 2024, inclui um modelo de reporte da implementacao das medidas
incluidas no Anexo X. Serd efetuada uma monitorizacdo trimestral do ponto de situacio da
implementacgdo das iniciativas incluidas no Anexo X, da concretizagdo das poupancas e dos
custos incorridos, por forma a permitir a afericdo das poupancas liquidas. E a primeira vez,
desde a implementagdo do Anexo X em 2017, que se estabelece claramente uma estrutura de
recolha de informac3o e de avaliagdo dos resultados da implementac¢do das medidas propostas
pelas entidades.

M https://www.dgo.gov.pt/instrucoes/Instrucoes/ca1409.pdf
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13.1.0 novo modelo de revisdo da despesa a luz das boas praticas internacionais

321. Embora ainda n3o seja possivel realizar uma avaliagao global do exercicio, o novo modelo de
revisdo da despesa estd mais alinhado com as boas praticas internacionais do que os
modelos que o precederam.

322. Os objetivos foram claramente definidos. Foram elaborados termos de referéncia, que
delimitaram o ambito do exercicio, nos quais foram especificados objetivos para as
poupancas a atingir, principais tarefas, estrutura organizacional, recursos a afetar, calenddario
de execugdo, marcos e resultados esperados, e um plano para a sua avaliagdo ex-post.

323. Os papéis da lideranca politica e dos servigos publicos também foram clarificados. Foram
envolvidos os servigos publicos com as competéncias necessdrias ao diagnoéstico inicial e a
formulagdo das op¢des de politica.

324. Pela primeira vez, a estrutura de governanca tornou-se clara e explicita. O MF passou a
desempenhar um papel central no exercicio e foi assegurada a cooperagdo dos servigos com
maior conhecimento técnico sobre as dreas escolhidas para revisao da despesa.

Figura 15 - Boas préticas do exercicio de revisao da despesa - novo modelo de revisao da despesa

Formular objetivos claros e
espedficar o mbito da revisao da
despesa

A estrutura do exercicio deve ser

mantida atualizada mediante a Espedificar os papés da
sua avaliagio periédica lideranga politica e dos servigos
publicos

Novo modelo
derevisaoda
despesa

Definir estruturas de
governanga claras

Assegurar a total
transparénda dos relatérios
e da estrutura da revisao
despesa

Implementar as recomendacoes de Assegurar a integracao das
formatransparente e permitir a revisoes da despesano
accountability dos responsaveis processo orcamental

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Tryggvadottir (2022).

325. O calenddrio de execucdo do exercicio encontra-se alinhado com o processo orcamental anual.
Foram concluidos os relatérios dos grupos de trabalho teméticos, por forma a que as decisdes
sobre as op¢des de politica a implementar possam ser tomadas e comunicadas no Relatério do
OE. Este alinhamento deve consolidar-se a medida que o exercicio se desenvolve,
nomeadamente através do alinhamento da revisao da despesa com o planeamento orcamental
de médio prazo.
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Figura 16 - Calenddrio do exercicio de revisdo da despesa para o ciclo orgamental de 2025

Nov. 2023
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Fonte: https://www.gpeari.gov.pt/pt/web/pt/fp-revisao-de-despesa-publica.

326. No entanto, em termos de transparéncia continuam por adotar as melhores praticas
internacionais. Ndo foram publicitados, nem os termos de referéncia, nem os relatérios com as
propostas de politica. Na estrutura dos relatérios a que se teve acesso, as propostas sio
apresentadas em conjunto e, ndo sendo claro qual o contributo de cada uma, nem como foram
estimadas as poupancas a atingir, ndo é possivel identificar as que s3o criticas para atingir os
objetivos, as quais devem observar prioridade de implementac3o.

A este respeito, o Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de Revisdao da Despesa (GTRD 2022),
criado pelo Despacho n.° 334/2022/MF, de 16 de novembro, na sua prontincia em sede de
contraditério, refere ter sido entendimento daquele Grupo de Trabalho que, face a recente
reformulacdo do exercicio “(...) a informagao a partilhar sobre os primeiros exercicios de revisdo
da despesa (ECO.AP, Saiude) deveria ser apresentada o mais completa possivel e ndo de forma
fragmentada, para a propria credibilidade do exercicio.” Acrescentando que “A forma dessa
partilha estava ainda a ser objeto de reflexdo, ndo tendo por isso sido possivel & data da
elaboracdo da nova arquitetura do exercicio comprometer-mo-nos [sic] com os elementos
exatos da mesma.”

14. Apreciagdo ao estado de maturidade do exercicio de revisao da despesa em Portugal

327. Mais de 10 anos apds o inicio da implementacdo de exercicios de revisdo da despesa em
Portugal, este tipo de exercicio n3o registou um nivel de desenvolvimento que permita utiliza-lo
como um instrumento significativo de apoio a gest3o financeira publica.

Figura 17 - Principais marcos da implementagado do exercicio da revisdo da despesa em

Portugal
2012 2016 2022 2023
O O O O
Na sequéncia da quinta O Relatério do Orgamento E criado um novo Grupo de Na sequéndia das

revisio do Programa de
Assisténcia Econémica e
Financeira é implementado
um exercido de revisio da
despesa compreensivo com
o apoio técnico do FMI. O
organismo coordenador do
processo é a ESAME.

do Estado do ano de 2016
d4 inicio 3 implementagio
de um novo exercicio de
revisdo da despesa.

E criado o Grupo de
Trabalho de Revisio de
Despesa Publica.

Trabalho com a miss3o de
efetuar um diagnéstico do
processo de revisio da
despesa e elaborar uma
proposta de reestruturagio
do exercicio.

Este grupo de trabalho
conta com o apoio técnico
da OCDE através de um
projeto financiado pela DG
REFORM.

propostas do Grupo de
Trabalho de 2022, o
exercicio de revisio da
d é Imente

p
reestruturado.

Adota-se um novo modelo
de revis3o da despesa mais
estruturado e alinhado com
as  melhores  praticas
internacionais (exceto uma)
e cria-se um novo Grupo de

Trabalho para gerir o
exercicio.

Fonte: Elaboracdo prépria.

328. As duas primeiras experiéncias com a implementacdo destes processos n3o estao devidamente
documentadas e n3o suportaram uma ldégica de aprendizagem que se consolidasse ao longo
do tempo, impedindo que o processo se encontre num estddio de maturidade mais avangado.
As estruturas com competéncias de gestao e coordenacdo tiveram natureza temporaria e foram
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caracterizadas pela informalidade quanto ao seu funcionamento, como é demonstrado pelo
reduzido acervo documental produzido. Ndo se conhecem, nem termos de referéncia
metodoldgicos relativos a esses processos, nem relatérios concretos com a apresentagao de
propostas de politica com impactos significativos ao nivel dos recursos publicos.

329. E paradoxal que no decurso da implementacdo de um processo, que se propde melhorar a
economia, eficiéncia e eficicia da despesa, tenha existido um significativo desperdicio de
recursos. A documentagdo fornecida, referente ao apoio técnico prestado pela OCDE, revela
que foi praticamente necessdrio recomegar o processo, quando jd tinha existido assisténcia
técnica prestada 11 anos antes pelo FMI e sobre o mesmo tema'2.

330. Na assisténcia técnica do FMI de 2012 j4 se identificavam potenciais problemas e riscos na
obtenc¢do de poupancas crediveis através da revisdo da despesa: (i) o excesso de otimismo
quanto a dimens3o de ganhos de eficiéncia (por exemplo, com a renegociacdo de contratos
com a industria farmacéutica); (i) as medidas que exigem mais despesa inicial para gerar
poupanga (como por exemplo os investimentos em tecnologias de informacdo e comunicagio);
(iii) as medidas com remotas hipéteses de implementacido; e (iv) a contabilizagdo efetiva das
poupancas, devido a interacdo entre as diversas medidas implementadas. Esse conhecimento
parece ter sido perdido, dado que a identificacdo destes riscos ndo impediu que muitos desses
problemas se tivessem manifestado, subsequentemente, no &mbito do exercicio de revisdo da
despesa entre 2016 e 2023.

331. Como se refere num documento da Comissdo Europeia, no qual se recolheram contributos de
personalidades com experiéncia na implementac3o destes exercicios, estes tém um cardter
largamente empirico e beneficiam muito da sua pratica continuada™s.

332. A necessidade de reiniciar a experiéncia tem um custo associado em termos de eficiéncia
eficicia da revisdo da despesa. Estes exercicios requerem, normalmente, um processo de
maturagdo até que atinjam a “velocidade de cruzeiro” e possam explorar-se todas as suas
potencialidades. Esta maturag3o deve ocorrer, tanto ao nivel interno (criagdo de competéncias,
desenvolvimento de metodologias e formagdo de pessoal), como das entidades conexas ao
exercicio de revisdo da despesa.

333. No questiondrio da OCDE de 2020 sobre revisio da despesa, os principais desafios a
implementacgdo do exercicio, reportados pelos Estados que utilizam esta ferramenta, foram™4:

e Inexisténcia ou pouca qualidade da informacdo sobre o desempenho das entidades,
programas e politicas sujeitas a revis3o;

e Reduzido tempo para realizar os estudos técnicos;
e Insuficiente cooperagdo e adogdo do processo por parte das entidades sujeitas a revis3o;
e Falta de pessoal com adequada capacidade técnica;

e Reduzida relevancia dada ao exercicio.

334. No entanto, em mais de uma década de implementac3o do exercicio de revisdo da despesa,
nao foram desenvolvidas as fontes de informagdo necessdrias, nem os sistemas de informacio,
métodos de recolha e tratamento, que os tornariam Uteis aos processos de revisdo da despesa.
N3o se criou e preservou conhecimento especializado, nem se desenvolveram os recursos
humanos e técnicos necessdrios a execugdo dos estudos, andlises e formulagio de propostas
de politica.

"2 Embora a assisténcia técnica do FMI em 2012 tenha estado mais focada em revisdes da despesa de natureza abrangente
e na geracgdo de poupangas de natureza estratégica.

"3 Bova et al. (2020, p. 6).

"4 As respostas podem ser consultadas em Spending Review (oecd.org).
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335. N3o se desenvolveu, nem se fomentou a criagao de uma cultura de monitorizagiao, medi¢do do
impacto e avaliagdo do desempenho das medidas com origem na revisao da despesa. Apenas
em 2023 se comegaram a criar relagdes efetivas, enquadradas em referenciais técnicos sélidos,
com as entidades que se pretende que venham a desempenhar papéis relevantes nos processos
de revisdo da despesa.

336. Para esta situagdo contribuiram, decisivamente, trés fatores: a falta de institucionalizagdo do
exercicio, a reduzida transparéncia na sua condugao e o insuficiente envolvimento politico.

337. Embora a LEO obrigue a inclusdo no Relatério do OE de uma anidlise as “medidas de
racionalizagdo da gestio orgcamental™5, nao prevé a obrigacdo de realizar periodicamente
processos de revisao da despesa. Deste modo, no ordenamento juridico portugués, a execugao
destes processos estd dependente da vontade dos membros do Governo, e tem sido
excessivamente concentrada em estruturas e pessoal cujo vinculo é tempordrio e contingente,
nomeadamente adstrito ao Gabinete do Ministro das Financas.

338. Isto significa que, com a mudanca dos membros do Governo, o conhecimento desenvolvido
tende a dispersar-se e perder-se, ndo se criando memdria institucional. Em Espanha, por
exemplo, a execucdo dos estudos técnicos de revisdo da despesa estd a cargo da Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal, uma entidade or¢camental independente, tal como o
Conselho de Finangas Publicas em Portugal.

339. A falta de transparéncia na publicagdo dos relatérios, na monitorizagdo e divulgagdo dos
resultados das iniciativas decorrentes dos processos de revisao da despesa, também contribui
para a irrelevancia do processo, jd que ndo permitiu que se criasse nos atores politicos, nos
cidad3os e na sociedade civil, enquanto stakeholders das politicas publicas, a percecdo da
utilidade e necessidade da execug¢do de uma avaliagdo periddica das prioridades na afetacdo
dos recursos publicos e dos impactos das politicas publicas.

340.Uma vez criada essa necessidade nos cidad3os e sociedade civil, tornar-se-d mais dificil
abandonar o exercicio de revisdo da despesa. A titulo ilustrativo, a opacidade da pratica
portuguesa contrasta com a pratica francesa, em que a Lei do Orgamento do Estado de 2023"¢
(loi de finances initiale) no seu artigo 167 determina que “Com o objetivo de informar a
preparagdo do projeto de lei do Orgcamento do Estado e da Seguranga Social, o Governo remete
ao Parlamento, antes de 1 de julho de cada ano, um relatério com o balanco das avaliagdes da
qualidade das intervengdes publicas executadas e das propostas de reformas e poupangas
associadas. O relatdrio destaca, particularmente, as despesas fiscais ineficazes ou redundantes
com outras fontes de financiamento e passiveis de serem eliminadas. Identifica também
medidas para melhorar a eficdcia, eficiéncia e custos das politicas e estruturas avaliadas”.
[tradugdo nossa]

341. A lideranga e envolvimento politico nos exercicios de revisdo da despesa é um dos seus fatores
criticos de sucesso. No entanto, o exercicio de revisdo da despesa nao parece ter beneficiado
desse apoio em Portugal. Questionado sobre se, durante o periodo entre 2016 e 2022, houve
um acompanhamento préximo do desenrolar do processo por parte do MF, este ministério
respondeu que “N3o se identificou informagdo documental que responda a questio colocada’.
A colaboragdo dos ministérios setoriais durante essa fase do exercicio, embora decorresse ao
nivel dos gabinetes ministeriais, ndo evidencia ter envolvido diretamente os membros do
Governo, o que fragiliza o exercicio que, sem uma lideranca forte, se revela incapaz de se
implementar de forma sélida e duradoura'.

"5 Art.37.°, alinea h) da Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro.

16 | Ol n.° 2022-1726 du 30 décembre 2022 de finances pour 2023 (1) - Légifrance (legifrance.gouv.fr)

"7 Oficio n.° 770/2023, de 22 de agosto, do Gabinete do Ministro da Finangas.
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Como ja antes destacado (vide § 16 e § 283), a auséncia de prontncia em sede de contraditério
por parte dos ex-responsdveis politicos da drea das Finangas (em concreto, os ministros das
Financas dos XXI e XXII governos constitucionais) sobre as observac¢des, conclusdes e
recomendacdes resultantes da auditoria, reforca a conclusdo de insuficiente lideranca e
envolvimento politicos com o exercicio de revisao da despesa, no periodo 2016-2022.

Os trés fatores antes identificados - falta de institucionalizagdo, reduzida transparéncia e
insuficiente envolvimento politico - ainda n3o foram devidamente enderecados no 4mbito da
nova estrutura de governanca do exercicio de revisao da despesa, muito embora a atribuicdo de
competéncias especificas ao GPEARI neste dominio ja nao deixe a sua condugdo totalmente
dependente dos gabinetes ministeriais.

Adicionalmente, e alinhados com as boas préticas referidas no Ponto 9, serd também de levar
em consideragdo os principios comuns adotados pelo Eurogrupo, como referéncia para
melhorar a qualidade da despesa publica, através do uso das revisdes da despesa,
designadamente™8:

e Assegurar um apoio politico forte e sustentado ao nivel do Governo. Sem o envolvimento e
a adocdo do exercicio pelos membros do Governo n3o serd possivel assegurar a sua
relevincia enquanto instrumento de gestdo financeira publica;

e Criar e desenvolver competéncias de forma sustentada a partir de projetos piloto. Este
desenvolvimento de competéncias deve ser suportado no desenvolvimento metodoldgico e
documental do exercicio, incluindo diretrizes técnicas para assegurar a consisténcia nos
diagndsticos, andlises da despesa base, formulagdo de opgdes de reforma e gestdo da sua
implementagao;

e Assegurar que os responsaveis pela conducdao do exercicio tém acesso aos recursos

necessarios, com destaque para o acesso aos dados e informac3o sobre o desempenho das
atividades e politicas publicas;

e Fomentar a realizagdo de estudos e de andlises baseadas em dados fidveis para permitir
conhecer a relagdo entre o financiamento e os impactos de cada politica publica;

e Desenvolver o processo de monitorizagdo da implementacdo das op¢des de reforma,
incluindo a avaliagdo das poupancgas orcamentais e do préprio exercicio de revisao da
despesa;

e Tornar o processo mais transparente. A comunicagdo aos cidadidos sobre os objetivos,
progresso e resultados do exercicio deve ser regular e transparente;

e Assegurar a consisténcia com o planeamento orcamental anual e plurianual. A estrutura legal
do processo orcamental deve evoluir no sentido de incluir a necessidade da conducgao regular
de exercicios de reviso da despesa.

No Programa de Estabilidade 2023-2027, no quadro referente as principais medidas de politica
orcamental, encontram-se quantificadas poupancgas orcamentais agregadas de 391 Mg, para o
conjunto daqueles anos. Questionado sobre como calculou estes impactos e que medidas
estavam a ser projetadas para esse fim, o MF apenas respondeu que “As medidas que irdo
concretizar a poupanga estimada no Programa de Estabilidade de 2023-2027" serdo detalhadas
no Relatdrio do Orcamento do Estado de 2024". Contudo, tal ndo veio a acontecer, dado que
ndo foi apresentada informag3o sobre como se estimaram as poupancas inscritas no Programa
de Estabilidade, o que ndo permite aferir da solidez e fundamento das estimativas consideradas.

Apesar de em 2023 se terem dado passos importantes para o desenvolvimento de um exercicio
de revisdo da despesa alinhado com as melhores préticas internacionais, subsistem duvidas
acerca da sua adog¢do plena em etapas fundamentais do exercicio, o que pode comprometer a
sua eficdcia e utilidade, designadamente: (i) a assun¢ao de um compromisso sélido com o

M8 https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2016/09/09/eurogroup-statement/
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exercicio por parte dos responsaveis politicos; (ii) a ado¢do de uma politica de transparéncia,
através da divulgacdo dos relatérios de revisdo da despesa e da estrutura do préprio exercicio;
(iii) a garantia da efetiva institucionalizagao do exercicio, assegurando a sua consténcia para la
das alteracdes de prioridades e/ou de ciclo politico; (iv) a implementacdo transparente das
opgoes de politica escolhidas, permitindo a accountabilitydos seus responsdveis; e (v) a criagdo
de mecanismos eficientes de avaliagdo periddica do exercicio, que possibilitem rever a sua
estrutura e avaliar da sua eficdcia.

No dmbito do exercicio do contraditério, o Ministro de Estado e das Financas realca o seu
empenho “(...) na boa condugio do atual processo de revisdo da despesa, sendo um dos fatores
criticos de sucesso o pleno alinhamento com o ciclo do processo orcamental, mas também a
integragdo no quadro orcamental de médjo prazo.”

Sobre a quest3o da transparéncia refere ainda que a divulgacdo do exercicio se inicia com a
publicacao do “(...) Programa de Estabilidade e do relatdrio do Orcamento do Estado, sendo
objetivo conferir ampla divulgacao hd medida [sic] que o processo de revisdo da despesa ptiblica
ganha maturidade. Nesse sentido, tem vindo a ser disponibilizada informacdo atualizada, na
webpage do GPEARI, sobre o desenvolvimento do projeto em curso (...)".

Pese embora esta indicagdo, importa salientar que a informagao constante da referida pagina
eletrénica, a data de 23 de maio de 2024, n3o correspondia aos requisitos de transparéncia
definidos na boa prética de transparéncia da OCDE"9 — n3o eram divulgados os termos de
referéncia, nem os relatérios técnicos com as andlises e opgdes de politica com origem nos
grupos de trabalho. No entanto, também foi avancado que estd prevista a divulgacdo “(...) dos
resultados obtidos nos exercicios de revisdo da despesa (...) na Conta Geral do Estado, com
inicio na Conta do ano de 2024, a publicar em 2025.

15. Factos supervenientes

347. O Ministério das Financas (MF), através do GPEARI, viu aprovado o Projeto 24PT29 —
Strengthening policy costing methodologies and medium-term budgeting practices, ao abrigo
do Instrumento de Assisténcia Técnica (IAT) da UE. Com inicio previsto para o 4.° trimestre de
2024 e com uma duragdo de 24 meses, visard, de acordo com a Tutela, reforgar a integracdo do
exercicio de revisao da despesa no quadro or¢camental de médio prazo, encontrando-se em maio
de 2024 numa fase de pré-langcamento.

348. O resultado esperado deste projeto consiste na melhoria da capacidade de custeio de politicas
publicas e da elaboracdo de estimativas plurianuais da despesa base (baseline expenditures) e
de proje¢des de despesa'?®.

349. No contexto do desenvolvimento do novo modelo de revisdo da despesa, é de referir ter sido
recebida informacdo do MF que indica que:

e Estd em curso a fase de monitorizagdo da implementag3o das medidas subjacentes as
opgdes de politica adotadas no dmbito dos tépicos sujeitos a revisdo no ciclo
orcamental de 2024 (ECO.AP e Saude);

e Encontra-se em fase de conclusdo pela OCDE a elabora¢io de manuais para cada uma
das fases do exercicio, nomeadamente o desenho e execugdo, monitorizagdo e
implementagao e divulgacgao;

e Foram constituidas equipas temdticas para a implementagao dos processos de revisao
da despesa definidos para o ciclo orcamental de 2025 — “Subsidio de Doenca”,

"9 Tryggvadottir (2022).

120 No original: “Enhanced capacity to conduct policy costings and multi-year baseline estimations and expenditure
projections.”
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“Subvencdes Publicas de origem nacional”, “Encargos com juros associados ao
pagamento de Recursos Préprios Tradicionais a Unido Europeia” e “Despesas de
funcionamento da Autoridade Tributdria e Aduaneira” — bem como aprovados os
respetivos termos de referéncia pela Equipa de Coordenagdo Geral (ECG) do GTRD
2023.

De acordo com o MF, a escolha destes t6picos corresponderd a um esforco de
alargamento do 4mbito do exercicio, por forma a analisar uma maior magnitude de
despesa publica.

e Em maio de 2024, as equipas temdticas ja tinham elaborado os respetivos relatérios
finais, que se encontravam a aguardar aprovacdo por parte da ECG.

350. A evolucdo recente dos exercicios de revisdao da despesa através das iniciativas da UE'' é
abordada numa publicagdo do seu Departamento para Assuntos Econémicos e Financeiros
(DG-ECFIN), de maio de 2024 (discussion paper)'?2. Nesta publicagdo (p. 27), a propésito das
Country Specific Recommendations (CSR) emanadas no contexto do Semestre Europeu,
surgem as dirigidas a Portugal, relativas a realizagdo em 2016 de um exercicio de revis3o da
despesa do tipo abrangente, e ao reforcar em 2017 dos esforcos tendentes ao alargamento do
ambito da despesa publica abrangida pela revisao da despesa.

351. A este respeito, aquela publicagdo refere que, na sequéncia destas recomendacdes, Portugal e
Espanha teriam desenvolvido exercicios de revisao da despesa do tipo abrangente (p. 16). No
ambito da presente auditoria ndo foram encontradas evidéncias que suportem esta afirmacao,
considerando que a simples compilag¢do da informacdo recolhida através do Anexo X — sem
qualquer andlise da sua qualidade, nem expectativas de implementacdo das iniciativas de
eficiéncia e controlo orcamental assim propostas — ndo configura um exercicio de revisdo da
despesa.

352. Mais, como ja referido no Ponto 12.6, nos préprios projetos de planos orcamentais (draft
budgetary plans) enviados a CE no dmbito do Semestre Europeu, o MF da a implementagao do
exercicio de revisao da despesa como “largamente por iniciar” e sucessivamente adiada.
Reporta também que o exercicio ndo apresentard um grau de materialidade significativo, com
estimativas de impacto sobre a despesa publica que nunca excedem 0,1% do PIB.

353. O referido discussion paper (p. 16, Tabela 1) destaca ainda, enquanto desenvolvimentos a
assinalar, as melhorias ao nivel da transparéncia do exercicio portugués, designadamente no
que se refere as avaliacdes ex-post, a publicitacdo dos relatérios finais e & monitorizagio e
acompanhamento das opcdes de politica escolhidas. A data, ndo existe evidéncia de avaliacdes
ex-post concluidas, de publicagdo de relatérios finais e da definicio de metodologias e de
mecanismos de monitorizagcdo e acompanhamento.

21 Nomeadamente, as Country Specific Recommendations (CSR), os Planos de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) e o
Instrumento de Assisténcia Técnica (IAT) da UE.

22 Hoogeland et al.,(2024).
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IV. CONCLUSOES

Do exame efetuado destacam-se as seguintes conclusdes, que fundamentam as recomendacdes
formuladas.

A revisdo da despesa é um instrumento de gestdo financeira publica que consiste num escrutinio
detalhado, coordenado e sistemédtico da despesa base, com o objetivo de identificar poupancgas
decorrentes de melhorias na eficiéncia e oportunidades para reduzir ou redirecionar despesa publica
ndo prioritdria, ineficiente ou ineficaz (Pontos 5, 6 e 7).

354. A sua adogdo é aconselhada por institui¢des internacionais - Comissao Europeia (CE), Fundo
Monetdrio Internacional (FMI) e Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) -, como um instrumento para reduzir o nivel da despesa publica agregada
e/ou melhorar a qualidade da despesa publica, redirecionando-a para onde é prioritdria, criando
espago orcamental para novas iniciativas de despesa e para responder a pressdes orcamentais
emergentes.

355. Este tipo de instrumento foi desenvolvido, numa primeira fase, ainda no séc. XX, de forma
independente, por alguns pafses como os Pafses Baixos e a Dinamarca, na década de 8o, e o
Reino Unido e o Canadd, na década de 90, disseminando-se pelos paises mais desenvolvidos
apds a crise financeira de 2008 e a crise das dividas soberanas na zona euro, entre 2010 e 2013
(Figura 2).

356. Com base na andlise das experiéncias iniciais de revisao da despesa, foi possivel observar que
a implementagdo completa deste tipo de exercicio requer, inicialmente, a defini¢do clara do seu
ambito e objetivos gerais e da estrutura responsdvel pela sua execugdo. Podem também ser
definidos, desde logo, mecanismos de monitoriza¢do de resultados e de avaliagcdo globais do
exercicio.

357. A execugdo do exercicio de revisdo da despesa concretiza-se através de processos individuais.
Cada processo individual de revisao da despesa materializa-se através da execug¢ao sequencial
das seguintes etapas (Figura 5):

i. Escolha das dreas de despesa publica a rever;

ii. Definicdo do calenddrio de execuc¢do e dos recursos a atribuir ao processo, assim como da
forma de comunicacdo dos resultados da andlise;

iii. Formulagdo de opgdes de politica. Com base num diagnéstico e andlise da despesa base
(expenditure baseline) sujeita a revisao, sao formuladas op¢des e recomendacgdes de politica
vidveis para apresentar aos decisores politicos, vertidas num relatério;

iv. Tomada de decis3o politica com base na informacdo dos relatérios;
v. Implementacio das decisdes tomadas;

vi. Monitorizagao da implementagao das decisdes;

vii. Avaliagdo ex-post das poupancas orcamentais obtidas.

A revis3o da despesa prossegue o objetivo de gerar evidéncia que seja utilizada pelos centros de
decisdo politica e administrativa nos processos orcamentais, de modo a possibilitar a selecio e
implementagdo de politicas com impacto na utilizagdo mais eficiente dos recursos publicos. (Pontos
8e9)

358. Embora cada pais, em func¢do das suas necessidades especificas, implemente revisdes da
despesa com caracteristicas diferentes em termos de ambito (seletivo ou abrangente), estrutura
(top-down, bottom-up ou conjuntas) e tipo de poupancas a obter (estratégicas ou téticas), foi
também possivel, através da andlise das diversas experiéncias internacionais, identificar um
conjunto de boas préticas associadas a fatores de sucesso na conducdo destes exercicios.
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359. Nesse sentido, a OCDE identifica as seguintes sete boas praticas (Figura 8):

i. Definicao de um ambito e objetivos claros para o exercicio;

ii. Atribuicdo de papéis explicitos, quer para os atores politicos, quer para os trabalhadores do
Estado responsaveis pela execugdo técnica dos estudos;

iii. Definir estruturas de governanga claras compreendendo todas as etapas do exercicio;
iv. Integracdo do exercicio de revisao da despesa no processo orcamental;

v. Implementacido das opgdes de politica geradas pelo processo de forma transparente e
verificavel:

vi. Divulgacdo e acessibilidade dos relatérios e da metodologia dos processos de revisao;
vii. Avaliar periodicamente e manter atualizado o exercicio de revisdo da despesa.

A implementacdo efetiva de um exercicio de revisdo da despesa poderia ter concorrido para a
reforma da gestdo financeira publica portuguesa iniciada em 2015 com a Lei de Enquadramento
Orcamental (LEO) revista. (Ponto 10)

360.A implementacdo regular deste tipo de processos refor¢a os objetivos propostos pela LEO,
nomeadamente através do contributo para a concretizacdo dos principios orcamentais da: (i)
economia, eficiéncia e eficacia; (ii) transparéncia orcamental; (iii) equidade intergeracional; e
(iv) sustentabilidade das finangas publicas.

361. Mais precisamente, a implementacdo regular da revisao da despesa poderia ter reforcado o
desenvolvimento da reforma da gestdao financeira publica, sobretudo em beneficio da
concretizagdo da orcamentagdo por programas e da adogao plena do SNC-AP, nomeadamente
da Norma de Contabilidade Publica (NCP) 27 — Contabilidade de GestZo.

362. A orcamentacdo por programas permitird relacionar o financiamento atribuido com os
impactos das politicas desenvolvidas e a adog3o da contabilidade de gestdo possibilitard gerar
informacgdo mais detalhada sobre os custos das atividades publicas desenvolvidas, contribuindo
para melhorar a base informativa inerente aos processos de revisdo da despesa, e, por esta via,
possibilitar a identificacdo de atividades publicas ineficientes, demasiado dispendiosas e nao
prioritarias (Figura 10).

Em Portugal, entre 2013 e 2024, sucederam-se trés experiéncias distintas de desenvolvimento desde
tipo de instrumento de gestdo financeira publica. As duas primeiras revelaram-se episddicas e
desconexas e nao permitiram um desenvolvimento continuo do exercicio. A terceira experiéncia esta
atualmente em curso. Nao obstante surgir mais alinhada com as boas préticas internacionais do
que as antecedentes, ainda n3o existe base factual suficiente para a sua avaliagao global. (Pontos 11,
12 e 13)

363. A primeira experiéncia, que ocorreu durante o programa de ajustamento econémico e financeiro
(2013-2014) foi fortemente marcada pela necessidade de alcangar, no curto prazo, redugdes
substanciais no volume de despesa publica. A implementagdo do processo beneficiou da
assisténcia técnica do FMI e teve um dmbito bastante abrangente, embora a anélise da despesa
base ndo tenha sido muito profunda, consistindo sobretudo em comparagdes nacionais e
internacionais (benchmarking). (Ponto 11)

364. O alinhamento desta primeira experiéncia com as melhores praticas internacionais foi muito
limitado. Apenas no que diz respeito a defini¢do clara dos objetivos e a integragdo no processo
orcamental se verificou o alinhamento com essas boas préticas. Em sentido contrério, é de
destacar a falta de transparéncia do exercicio e de definicdo clara dos papéis dos intervenientes
no processo (Figura 11).

365. A segunda experiéncia, ocorrida entre 2016 e 2023, ficou marcada pela ambiguidade quanto aos
objetivos e 4mbito do exercicio, pela fragilidade da estrutura de governanga responsével pela
sua execugdo e pela tentativa de envolvimento de um grande niimero de entidades no exercicio
através da recolha de iniciativas individuais geradoras de poupangas no processo de preparagao
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anual do Orgamento do Estado, através de um suporte instrumental criado pela Diregao-Geral
do Orgamento (DGO), denominado de Anexo X, que se veio a revelar indtil enquanto
mecanismo para uma maior racionalizag@o da despesa publica. (Ponto 12)

Iniciada no contexto da vigilancia internacional da CE e do FMI a que o pais se encontrava
submetido apés o programa de ajustamento, a sua utilidade foi prejudicada pela auséncia de
coordenagdo entre os trés pilares em que assentava, designadamente: (i) a criagao de um grupo
de trabalho dedicado ao processo de revisdo da despesa; (ii) a recolha de contributos de
medidas de revisao da despesa junto dos ministérios setoriais; e (iii) a recolha de contributos
para a revisdo da despesa de cada uma das entidades da Administragao Publica, através de um
formulario de preenchimento obrigatério no dmbito da preparagdao do Orcamento do Estado
(Anexo X). (Figura 12)

As iniciativas de poupanca identificadas nos anexos X e os contributos dos ministérios setoriais
divulgados posteriormente nos Relatérios do Orcamento do Estado (ROE), entre 2017 e 2023,
eram independentes, ndo existindo uma relagao préxima nem complementar entre os dois.

As medidas de revisao da despesa indicadas pelos ministérios setoriais nos ROE revelaram-se
tecnicamente inconsistentes. Por sua vez, a qualidade da informacdo relativa as medidas de
melhoria da eficiéncia e de controlo da despesa inscritas pelas entidades publicas mostrou-se
muito fraca. A inconsisténcia técnica da informacgdo, quanto a natureza das medidas e
estimacdo dos impactos or¢camentais, inviabiliza inclusivamente o apuramento de resultados
globais. As medidas propostas n3o vincularam, efetivamente, as entidades proponentes, nem
as respetivas tutelas setoriais. Nao hd conhecimento de que tenha existido controlo da
informacdo submetida pelos servicos e entidades através do Anexo X, por parte do MF e dos
ministérios setoriais, nem a monitorizagdo da implementagdo das medidas propostas.

A incapacidade dos ministérios setoriais e do Grupo de Trabalho de Revisdo da Despesa Publica
criado em 2016 (GTRD2016) para consolidarem e corrigirem a informagdo do Anexo X, em
conjunto com a auséncia de escrutinio e avaliagdo sobre a implementacdo das medidas de
melhoria da eficiéncia propostas por cada uma das entidades da administraco central, levaram
a que este instrumento fosse totalmente ineficaz no &mbito do processo de revisao da despesa.
Mesmo sendo evidente a ineficdcia deste processo, por falta de capacidade para utilizar a
informacdo remetida pelas entidades, continua a impor-se as entidades da administracdo
central este custo administrativo sem adequado valor.

As medidas propostas pelos ministérios setoriais eram recolhidas na fase final de preparagao
do Orcamento do Estado e n3o evidenciaram estar devidamente fundamentadas. Em muitos
casos n3o correspondiam a medidas de revisdo da despesa, eram vagas e ndo quantificadas.
N3o houve uma monitorizagcdo da implementagdo efetiva das medidas propostas, nem uma
avaliagcdo da geragao de poupancgas orcamentais.

Esta segunda experiéncia revelou-se tecnicamente inconsistente e também ambigua quanto ao
seu dmbito. Nao houve uma delimitacao adequada entre o que s3o atividades de revisao da
despesa e outras praticas relacionadas com a melhoria da eficiéncia dos servigcos publicos,
como por exemplo os investimentos em equipamentos geradores de energias renovdveis ou o
investimento em sistemas informéticos, o que levou a que o exercicio acabasse por perder o
seu foco. Acresce ainda o facto de nao dispor de mecanismos que permitissem aferir com
fiabilidade o volume de poupangas orcamentais geradas (Figura 13).

Nos préprios projetos de planos orcamentais (draft budgetary plans) enviados a Comissao
Europeia no &mbito do Semestre Europeu, o MF dd a implementagdo do exercicio de revisdo da
despesa como “largamente por iniciar” e sucessivamente adiada. Reporta também que o
exercicio ndo apresentard um grau de materialidade significativo, com estimativas de impacto
sobre a despesa publica que nunca excedem 0,1% do PIB. Mesmo numa drea considerada
prioritdria, como a Salde, as poupancgas previstas nos Relatérios do OE eram bastante
modestas, correspondendo em média a 1,04% da despesa orcamentada (Quadro 1).
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A reduzida materialidade do exercicio de revisdo da despesa era criticada pela Comissao
Europeia no relatério de vigilancia pds-programa de assisténcia do Verdo de 2019, referindo-se
explicitamente que o exercicio de revisdo da despesa progredia lentamente e que se estimava
que as poupangas or¢amentais a obter viessem a ser bastante modestas.

No contexto desta segunda experiéncia surgiria ainda o Sistema de Incentivos a Eficiéncia da
Despesa Publica (SIEF), instrumento direcionado & melhoria da qualidade da despesa publica,
que se viria a revelar totalmente ineficaz. Desde a sua criagdo, em 2017, apenas uma candidatura
foi aprovada e n3o foram pagos quaisquer incentivos. Apesar da sua ineficécia total, o sistema
nao foi objeto de avaliagao, nem de qualquer alteragdo e manteve-se em vigor até 2024.

A terceira experiéncia de revisdo da despesa em Portugal, iniciada no terceiro trimestre de 2023,
apesar de contemplar uma restruturagdo do modelo de revisdo da despesa face as experiéncias
anteriores, que traduz um maior alinhamento com as boas préticas internacionais, ainda nao
produziu resultados efetivos, uma vez que a implementagdo da maioria das opg¢des de politica
decorrera ao longo do ano de 2024, com produgio de efeitos nos anos seguintes. (Ponto 13)

Apéds a crise despoletada pela pandemia de COVID-19, no 4mbito do Plano de Recuperacio e
Resiliéncia (PRR) é inscrita uma componente relacionada com a Qualidade e Sustentabilidade
das Financas Publicas que inclui a reforma da revisao da despesa, com o objetivo de adotar os
mecanismos para integrar as revisdes da despesa no processo orcamental regular, incluindo a
avaliacdo ex-post dos ganhos de eficiéncia.

E constituido mais um grupo de trabalho no final de 2022 com a missdo de efetuar um
diagndstico do exercicio de revisao da despesa publica iniciado em 2016, realizar um estudo de
benchmarking internacional e elaborar uma proposta de reestruturagao do exercicio de revisao
da despesa.

O modelo implementado pelo MF, na sequéncia das propostas daquele grupo de trabalho,
apenas prevé a divulgacdo das metodologias adotadas e das estimativas de poupancga,
distanciando-se das melhores préticas internacionais, que defendem a divulgacao publica dos
relatérios com a andlise realizada e as propostas de politica produzidas. Esta decisdo prejudica
a transparéncia sobre o exercicio desenvolvido.

Na sequéncia das propostas constantes do relatério final elaborado pelo grupo de trabalho
criado em 2022, procedeu-se a redefinicao de estruturas, formulacdo de objetivos claros,
introducdo de termos de referéncia sobre a condugio dos processos e robusteceu-se o exercicio
de revisdo da despesa face as experiéncias anteriores. Formaram-se equipas temdticas em
fungdo das dreas escolhidas para sujeitar a revisdo da despesa e foram elaborados relatérios

com o resultado das andlises efetuadas e as recomendaces de politica a adotar (Figura 14).

A fase atual do exercicio de revisdo da despesa é a que apresenta maior alinhamento com as
melhores praticas internacionais, mas ainda subsistem riscos na capacidade de assegurar a
transi¢do para as etapas mais exigentes do processo: a implementagao das a¢des de politica, a
monitorizagdo dessa implementacao e a avaliagdo ex-postdo processo (Figura 15).

Em 2024, ap6s mais de uma década de tentativas para a implementagdo da revisao da despesa em
Portugal, o exercicio ndo conseguiu alcancar um estado de maturidade que assegurasse a sua
eficdcia enquanto instrumento de gestdo financeira do Estado. (Pontos 14 e 15)

381.

382.

De facto, a implementagao da revis3o da despesa em Portugal ainda ndo se encontra instituida
enquanto rotina integrada no ciclo anual do processo do Orcamento do Estado, que permita o
escrutinio detalhado, coordenado e sistemdtico da despesa base, com evidéncia devidamente
quantificada em unidades monetdrias e fundamentada sobre o aproveitamento das
oportunidades para reduzir ou redirecionar despesa publica.

A maturidade do exercicio e a sua capacidade para gerar informacao util a tomada de decisdes,
de acordo com os objetivos propostos pela revisdo da despesa, tem sido comprometida,
sobretudo, pela sua falta de institucionalizagao, pela reduzida transparéncia na sua condugao e
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pela insuficiéncia de apoio e patrocinio politicos, determinantes para assegurar a sua
implementacao e afirmar a sua utilidade e relevincia.

As instituicGes internacionais com as quais o Estado Portugués se tem relacionado no dambito
do exercicio de revisdo da despesa, designadamente a Comissao Europeia (CE) e a OCDE, n3o
tém procedido a uma adequada monitorizacdo dos seus elementos essenciais e praticas
adotadas, com prejuizo da correta percegao acerca da realidade portuguesa quanto a efetiva
utilizacdo, expectativa de impacto e grau de maturidade daquele instrumento de gestdo
financeira publica.
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V. RECOMENDACOES

Atentas as observagdes e conclusdes da auditoria formulam-se as seguintes recomendagdes:

Ao Ministro das Finangas

R.1.

R.2.

R.3.

R.4.

Assegurar a consolidag3o do exercicio de revisao da despesa, adotando as melhores préticas
internacionais da OCDE'3, nomeadamente:

R.1.1 Assegurar a plena integracao da revisdo da despesa no ciclo orcamental de modo que

produza resultados materiais nos préximos ciclos de preparagdo e elaboragao das
propostas do Orcamento do Estado para 2025 e anos seguintes;

R.1.2 Assegurar a transparéncia necessaria ao exercicio de revisdo da despesa, conferindo

ampla divulgacido publica aos termos de referéncia e aos relatérios dos grupos de
trabalho técnicos constituidos no dmbito do exercicio de revisdo da despesa,
eventualmente acompanhando os documentos de divulgacdo do Orgcamento do Estado.

R.1.3 Incumbir o GPEARI de desenvolver as metodologias e processos necessarios a

monitoriza¢do da implementacdo das medidas e politicas com origem no exercicio de
revisdo da despesa, bem como a avaliagao ex-postdo seu impacto orcamental.

R.1.4 Divulgar, de forma detalhada, no &mbito da Conta Geral do Estado, as poupangas

orcamentais obtidas com o exercicio de revisdo da despesa, incluindo a metodologia de
apuramento desses impactos.

R.1.5 Promover, com a periodicidade considerada adequada, a avaliagdo independente do

exercicio de revisao da despesa, avaliando nao sé os resultados obtidos, mas também
a forma como os seus aspetos estruturais, nas suas diversas dimensdes (e.g., ambito,
abordagem, defini¢ao de objetivos e governancga) contribuiram para esses resultados.

Assegurar que todos os grupos de trabalho e estruturas tempordrias constituidas no ambito
da atividade do Ministério das Finangas respondam sobre os resultados da sua agado, exigindo
dos mesmos a elaboragdo de relatérios sobre as atividades desenvolvidas e resultados
alcangados.

Providenciar para que o Anexo X, ou instrumento semelhante, seja efetivo, considerando:

A alteragio do calenddrio de solicitagdo das medidas de melhoria da eficiéncia da despesa

publica, de modo que a informacao solicitada possa ser objeto da adequada ponderagao

e anélise;

O envolvimento e capacitagdo das entidades publicas sobre o preenchimento do Anexo X
e os seus objetivos;

A promogao da capacidade técnica para analisar a informacdo remetida pelas entidades,
selecionar medidas a implementar e apurar estimativas dos respetivos impactos
orcamentais.

A responsabilizacdo das entidades pela implementagao das respetivas medidas e

promocdo da avaliagao ex-post dos seus resultados.

Promover o progressivo alargamento do ambito das despesas sujeitas a revisdo, de modo a
assegurar que todos os principais agregados de despesa publica sdao objeto de revisao

23 As boas praticas da OCDE para a revisdo da despesa apresentadas em Triggvadottir (2022, pp. 3-11), com as quais o
exercicio portugués necessita de reforcar o seu alinhamento s3o: a integragdo com o processo orcamental; a
implementacdo das recomendagdes de forma transparente de modo a permitir a accountability dos responsdveis;
a transparéncia dos relatérios e da estrutura da revisdo da despesa; e a manutengdo de uma estrutura atualizada para a
revisdo da despesa mediante a avaliagdo do exercicio.
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periddica e que os recursos publicos ndo s3o afetos a atividades ineficientes, ineficazes e nao
prioritarias.

Atualizar, caso se justifique a sua continuidade, o quadro legal e normativo do SIEF,
determinando a atualizag¢do e publicitacdo de informagdo sobre candidaturas e incentivos
concedidos, desde a sua institui¢do, no respetivo sitio eletrénico.

Desenvolver os mecanismos com vista a implementacdo da NCP 27 — Contabilidade de
Gestao, integrada no Sistema de Normalizagao Contabilistica para as Administragdes Publicas
(SNC-AP) e a Orgcamentagao por Programas, prevista na LEO, de modo a desenvolver
metodologias fidveis de custeio das politicas publicas.

Promover o desenvolvimento de fontes e sistemas de informagdo que permitam melhorar a
base informativa que fundamenta as andlises e as opg¢des de politica publica geradas no
ambito do exercicio de revisao da despesa.

Ao Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagio e Relag¢Bes Internacionais do Ministério das
Financas

R.1.

Concluir o desenvolvimento, em curso, do sistema de monitorizagao da implementacao das
decisdes de politica com origem nos processos de revisao da despesa e de avaliagdo ex-post
dos seus impactos orcamentais.

Fomentar, no ambito da Rede de Servicos de Planeamento e Prospetiva da Administracao
(REPLAN), a partilha de conhecimento e a ampliagcdo das fontes de informac3o disponiveis
para a realizagao dos processos de revisao da despesa.
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VI. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de relatério foi dada vista ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do artigo
29.° n.° 5, da LOPTC, que emitiu o respetivo parecer.

VII.

EMOLUMENTOS

Nos termos dos artigos 1.°, 2.°, 10.°, n.° 1, e 11.°, n.° 2, do Regime Juridico dos Emolumentos do
Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes
introduzidas pelas Leis n.>s 139/99, de 28 de agosto, e 3-B/2000, de 4 de abril, sdo devidos

emolumentos, no montante de 1.716,40 €, a suportar pela Direcdo-Geral do Orcamento e pelo
Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Rela¢des Internacionais do Ministério das
Financas.

VIIl. DECISAO

Os juizes do Tribunal de Contas, em subsecgado da 2.2 Sec¢ao, decidem:

1.

2.

Aprovar o presente Relatério;

Que o Relatério seja remetido as seguintes entidades:

Presidente da Assembleia da Republica;

Ministro de Estado e das Financas;

Ministra da Saude;

Ministro da Educac3o, Ciéncia e Inovag3o;

Fernando Medina Maciel Almeida Correia, Ex-Ministro das Financas;

Mério José Gomes de Freitas Centeno, Ex-Ministro das Finangas e Ex-Ministro de Estado e
das Financas;

Jodo Rodrigo Reis Carvalho Ledo, Ex-Ministro de Estado e das Financgas;

Carlos Manuel Félix Moedas, Ex-Secretario de Estado Adjunto do Primeiro-Ministro e, nessa
qualidade, Ex-Coordenador da Estrutura de Acompanhamento dos Memorandos, criada pela
Resoluc¢do do Conselho de Ministros n.® 28/2011, de 11 de julho;

Presidente do Conselho de Administracao da Servigos Partilhados do Ministério da Salde,
EPE;

Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servicos Partilhados da Administragdo
Pablica, IP;

Presidente do Conselho Diretivo da Administracdo Central do Sistema de Satde, IP;

Presidente do Conselho Diretivo da Autoridade Nacional do Medicamento e dos Produtos
de Saude, IP;

Inspetor-Geral de Finangas;
Diretor-Geral do Orcamento;

Diretor-Geral do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliaco e Relagdes Internacionais
Ministério das Financas;
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e Presidente do Conselho de Financas Publicas;

e Miguel Castro Coelho, Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de Revisdo da Despesa
Publica, criado pelo Despacho n.° 13445/2016, de 10 de novembro;

¢ Jodo Miguel Agra Vasconcelos Leal, Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de Revis3o da
Despesa, criado pelo Despacho n.° 334/2022/MF, de 16 de novembro.

. Que um exemplar do presente Relatério seja remetido ao Ministério Publico junto deste Tribunal,
nos termos dos artigos 29.°, n.° 4, 54.°, n.° 4, 55.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na
vers3o atual.

. Determinar que as entidades destinatdrias das recomendagdes informem o Tribunal de Contas,
no prazo de trés meses ap6s a recegdo deste Relatério, por escrito e com a inclusio dos respetivos
documentos comprovativos, acerca da sequéncia dada as recomendagoes.

Fixar o valor global dos emolumentos em 1.716,40 €, nos termos dos artigos 2.°, 10.° e 11.° do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas'4, a pagar, em partes iguais, pela
Direcao-Geral do Orgamento e pelo Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relagoes
Internacionais do Ministério das Finangas.

. Que, apds as notificagdes e comunicagdes necessdrias, o Relatério seja colocado a disposicio
dos érgaos de comunicagdo social e publicado no sitio do Tribunal de Contas na /nternet.

Tribunal de Contas, em 20 de junho de 2024

O Juiz Conselheiro Relator

wCsF.{W!/.ﬁ

(Lufs Filipe Cracel Viana)
As Julzas Conselheiras Adjuntas

Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes

(Participou na sessao por videoconferéncia e votou favoravelmente o Relatdrio)

Maria da Luz Carmezim Pedroso de Faria

(Participou na sessdo por videoconferéncia e votou favoravelmente o Relatério)

124 Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as altera¢des introduzidas pela Lei n.” 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei

n.° 3-B/2000, de 4 de abril.
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Anexo 1 — Metodologia

A auditoria foi desenvolvida em conformidade com as fases de planeamento, execucdo e de
elaboracdo do relato, previstas no “Manual de Auditoria — Principios Fundamentais” e no “Manual
de Auditoria de Resultados”, ambos do TdC.

As evidéncias de auditoria estdo documentadas e as observa¢des e conclusées formuladas estao
fundamentadas.

PLANEAMENTO

A fase de planeamento incluiu a identificagdo e andlise de documentos oficiais nacionais e
internacionais sobre o exercicio de revisdo da despesa em Portugal. No dmbito da primeira
experiéncia de revisdo da despesa, durante o programa de ajustamento econémico financeiro, foi
recolhida e analisada a documentacdo sobre o préprio programa' e sobre a ESAME'26.

Foi efetuada uma revisdo da literatura técnica sobre a revisdo da despesa centrada nos documentos
elaborados por organizacdes internacionais como a OCDE, o FMI| e a CE. De entre esta
documentacao destaca-se o documento da OCDE sobre as melhores préticas internacionais no
ambito da revisdo da despesa'??, que veio a constituir a principal fonte de critérios de auditoria. Pela
sua importancia no ambito da descricao dos processos inerentes ao exercicio de revisao da despesa
devem destacar-se ainda os documentos do FMI'28 e da Comissdo Europeia'® acerca do desenho,
implementacdo e conducao de revisdes da despesa, melhor concretizado nos Anexo 3 — Exemplos
de ferramentas, técnicas e abordagens analiticas de um processo de revisao da despesa e Anexo 5 —
Termos de referéncia de um processo de revisao da despesa.

Recolheu-se informacdo sobre a prética da revisdo da despesa nos paises que desenvolveram e
implementaram inicialmente este exercicio, nomeadamente os Paises Baixos, a Dinamarca, o
Canad4, o Reino Unido e a Finlandia, e foram analisados relatérios de revisdo da despesa de paises
europeus, como a Irlanda e Espanha.

O planeamento da auditoria englobou ainda a recolha e andlise da informag3o da base de dados da
OCDE com os resultados do questiondrio internacional sobre a revisdo da despesa realizado no ano
de 2020.

Foi analisada a informacdo publica disponibilizada sobre o SIEF e analisadas as circulares de
preparacdo do OE, nomeadamente a estrutura do Anexo X em cada um dos anos de vigéncia do
exercicio.

Foi ainda realizada uma reuniao exploratéria sobre o processo de revisao da despesa no Ministério
da Sadde com o entdo Coordenador da extinta Estrutura de Miss3o para a Sustentabilidade do
Programa Orgcamental da Saude (EM-SPOS).

Com base nessa informacdo foi elaborado o Plano Global de Auditoria, que delimita o dmbito,
identifica os objetivos, os critérios, o método e os procedimentos de auditoria, constitui a equipa de
auditoria e fixa o calenddrio da ag3o™e.

125 hitps://www.historico.portugal.gov.pt/pt/o-governo/arquivo-historico/governos-constitucionais/gcig/os-
temas/memorandos/memorandos.aspx
126 Relatdrios: Documentos Oficiais :: Secretério de Estado Adjunto do Primeiro-Ministro :: Reptblica Portuguesa

(portugal.gov.pt)
127 Tryggvadottir (2022).

128 Doherty e Sayegh (2022).
129 Vandierendonck (2014).
130 Informagdo n.° 12/2022 - DAV — Setor Social, de 26 de outubro de 2022.
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EXECUCAO DA AUDITORIA

A fase de execucdo da auditoria decorreu de janeiro de 2023 até dezembro de 2023.

Dado que a fase de planeamento tinha revelado que a informacao oficial sobre a implementagao do
exercicio de revisdo da despesa era insuficiente para aferir a sua aderéncia as melhores praticas
internacionais, houve que recorrer a contactos diretos com personalidades e institui¢des cuja
intervengdo na implementacdo do exercicio era conhecida, nomeadamente o primeiro Coordenador
do GTRDP 2016 e a DGO, entidade responsavel pelo Anexo X.

Com base nesses contactos iniciais, e posteriormente, através dos contactos com o GPEARI, foi
possivel conhecer como foi concebido e estava estruturado o exercicio de revisio da despesa
implementado a partir de 2016, nomeadamente os papéis atribuidos aos diversos intervenientes
(MF, ministérios setoriais e entidades da Administragao Publica central). Foram também recolhidas
informacgdes sobre a forma como comunicavam e se articulavam estes intervenientes no processo.
O elevado grau de informalidade na comunicagao e articulagdo entre os diversos atores e a escassez
de documentacgdo produzida dificultaram a recolha da prova de auditoria necessdria a sua execugao.

Concomitantemente com a execucdo da auditoria, foi constituido e iniciou fun¢des o GTRD 2022,
que inclufa nos seus objetivos a realizagao de um diagnéstico sobre o exercicio de revisao da despesa
implementado em 2016 e a elaboragdo de uma proposta de reestruturagao do exercicio. A
documentagdo produzida e recolhida por este grupo de trabalho, assim como as informagdes e
esclarecimentos prestados pelo seu coordenador e pelos restantes elementos do grupo de trabalho,
revelaram-se fundamentais para a formacdo das observacdes e conclusdes de auditoria.

A recolha de prova de auditoria sobre a implementacao do exercicio de revisao da despesa entre
2016 e 2023, nomeadamente sobre os seus objetivos, dmbito, estrutura organizacional, papéis dos
intervenientes e calenddrio de execugdo, fez-se ainda junto dos dois ministérios cuja contribui¢do
para o processo se destacava em termos de poupancas orcamentais previstas: a Satide e a Educagao,
e, ainda, junto da ESPAP, dada a contribuicao da centralizagdo de compras e processos para o
exercicio. Recolheu-se igualmente prova de auditoria junto destas entidades sobre a formulagao,
fundamentacdo, implementac3o e avaliagdo ex-postdo impacto orcamental das iniciativas de revisdo
da despesa divulgadas nos sucessivos ROE.

Dado que um dos objetivos da auditoria consistia na apreciagdo, em maior detalhe, da
implementagao do exercicio de revisdo da despesa na drea da Saude, foi ainda recolhida informacao
junto das entidades identificadas por este ministério como intervenientes mais relevantes no
processo: ACSS, INFARMED e SPMS. Esta recolha de informacg@o incidiu sobretudo sobre os seus
contributos para a formulacgio, fundamentacdo, implementacdo e avaliagdo ex-post do impacto das
iniciativas geradoras de poupangas orcamentais incluidas nos ROE.

Foram executados procedimentos analiticos de auditoria sobre a informagdo oriunda das bases de
dados com as contribuicdes das entidades para o exercicio de revisdo da despesa incluidas nos
sucessivos anexos X e sobre a informacdo disponibilizada pela IGF em relagio as candidaturas ao
SIEF.

Foi ainda recolhida informacdo produzida no 4mbito da assisténcia técnica prestada pela OCDE ao
projeto de reestruturag¢do do exercicio.

Com a conclus3o dos trabalhos do GTRD 2022 e a consequente reestruturacdo do exercicio e
constituicdo do GTRD 2023, por forma a salvaguardar a relevancia das recomendagdes do TdC para
aimplementacdo do exercicio de revisdo da despesa em Portugal, foi ainda analisado a luz do critério
de auditoria definido, o novo modelo de implementacdo do exercicio e a documentagdo produzida,
nomeadamente os termos de referéncia dos dois grupos de trabalho j4 constituidos e os relatérios
técnicos produzidos.

Os resultados das andlises e verificacdes alicercaram as observagdes e conclusGes de auditoria
constantes do Relato.
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RELATO

Nos termos legais e regulamentares, o Juiz Conselheiro Relator aprovou o Relato para remessa para
contraditério ap6s distribuicdo as Juizas Conselheiras Adjuntas.
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Anexo 2 — Exercicios bottom-up, top-down e conjuntos

S3o exemplos de exercicios bottom-up os desenvolvidos pelo Canadd, entre 1994 e 1996, pelo
Reino Unido, a partir de 1998, e também o implementado pela Republica da Irlanda, entre 2012
e 2014, na sequéncia do pacote de assisténcia da Unido Europeia e do Fundo Monetério
Internacional (FMI).

No caso do processo irlandés, foram examinadas todas as dreas de despesa, para aferir se a
mesma estava a atingir efetivamente os objetivos e impactos desejados. Apesar da identificagdo
das propostas de poupangas ser da responsabilidade de cada ministério setorial, a consisténcia
do processo foi assegurada pela disponibilizagdo de modelos de suporte a andlise, que
sistematizavam as questdes essenciais a que cada Ministério deveria responder, para as areas
que tutelava.

Esses modelos envolviam a avaliagdo de trés critérios:

e Propésito do programa ou politica publica: qual a razao da existéncia do programa, quais
os objetivos e relevincia para as prioridades da agdo do Governo?

e  Eficacia: este programa ou politica publica estd a atingir os seus objetivos?

e Eficiéncia: estdo a ser obtidos os owtputs méaximos possiveis com o atual nivel de
financiamento? Como pode ser atingida maior eficiéncia se o nivel de financiamento for
mais baixo?

Figura 18 - Esquema de um processo bottom-up

Revisio da despesa Bottom-Up

Decisdo do Conselho de
MiInistros

Opgdes de poupanca dos Opgdes de poupanga do
Ministérios Setoriais Ministério das Finangas

Revisdes da despesa dos Revisdes da despesa do
Ministérios Setoriais Ministério das Finangas

Fonte: Elaborag3o prépria com base em Robinson (2014).

Um exemplo de exercicio top-down foi a condugdo das Revue Générale des Politiques Publiques
(RGPP). Em Franca, o poder orcamental estd sobretudo concentrado na Presidéncia da
Republica e no Primeiro-Ministro, pelo que este processo de revisdo da despesa teve também o
seu ponto fulcral de decisdo nestes érgdos, sendo o comité de acompanhamento (comité de
suivi) da RGPP chefiado, em conjunto, pelos respetivos chefes do gabinete. Este comité teve a
responsabilidade de selecionar as propostas a apresentar ao Presidente da Republica e ao
Primeiro-Ministro para decis3o, e de monitorizar a implementacio das medidas selecionadas.

J& os exercicios de revisdo da despesa conjuntos sdao comuns em paises em que 0s governos
sdo, frequentemente, formados por coliga¢des de partidos. Nestes casos, a estrutura de
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governanca do processo deve considerar mecanismos de gestdo de conflitos e divergéncia de
opinido entre o MF e os ministérios setoriais.

Figura 19 - Estrutura possfvel de uma revisao da despesa conjunta

Ministérios
chegama

acorde
Revisdo da despesa

Opgoes de Despesa
Conjuntas

Chefia do Governo

Conjunta

Ministérios nio Opgoes do
chegam a Ministério setori
acordo

ial
Fonte: Elaboragdo prépria com base em Robinson (2014).
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Anexo 3 — Exemplos de ferramentas, técnicas e abordagens analiticas de um
processo de revisao da despesa

Exemplos de ferramentas, técnicas e abordagens analiticas de processo de revisdo da despesa

Tépico

Descri¢ao da despesa

Andlise do ambitodo  »
programa ou atividade
publica .

Questdes a colocar

Qual é o &mbito do programa ou
atividade?

Por que razdo se desenvolve este
programa ou atividade?

Quais os objetivos e resultados
esperados com este nivel de
financiamento?

Possiveis ferramentas, técnicas e
abordagens

Descri¢do da atividade e dos seus objetivos

estratégicos:

Lista de atividades;
Identificacdo
beneficiarios;
Detalhe sobre a razio pela qual o
programa ou atividade foi implementado
e sobre as razdes pelas quais é necesséria
a sua reforma;

Indicagdo sobre se o programa ou
atividade ¢ identificada como estratégica
ou prioritdria em documentos de
planeamento estratégico (por exemplo,
Plano Nacional de Reformas; Grandes
Opgdes do Plano)

dos potenciais

Tépico

Questdes a colocar

Possiveis ferramentas, técnicas e
abordagens

Anélise da despesa base

Anélise de custos .
(inputs) e bens e

servicos produzidos
(outputs) .

Quais sdo os bens e servicos que
se espera obter com este programa
ou atividade?

Quais sdo os componentes da
despesa associada ao
programa/atividade?

Que dreas de despesa absorvem
partes significativas do orcamento?
Como é que a despesa se distribui
pelas diferentes atividades/tarefas?
Qual é a quantidade de output
produzida?

Qual é o custo associado a
produzir uma unidade de output?

Principais resultados da anilise:

Descri¢do dos bens e servicos
produzidos;

Valores e volumes por atividade,
objetivo, centro de custo e unidade de
producdo;

Principais recursos:

Numero de funciondrios;
Tipologia dos funciondrios;

Decomposi¢io da despesa total:

Por categoria econdmica (e.g., despesas
com o pessoal; aquisi¢do de bens e
servicos, despesa de investimento)
Por setor institucional (administragao
central, local, regional, fundos da
seguranca social);

Por atividade;

Por objetivo;

Por tarefa;

Por centro de custos;

Por estabelecimento;
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Custos por unidade produzida; por
funciondrio e por beneficidrio;

Impacto da despesa executada sobre a
distribui¢io do rendimento:

Andlise de incidéncia da despesa
(numero de beneficidrios por decil de
rendimento; percentagem de recursos
capturados por cada decil de
rendimento, beneficio médio por decil
de rendimento)

Detalhes sobre os
determinantes de
curto e de médio
prazo da despesa e
das pressdes para a
sua evolugio

Que areas apresentaram um
crescimento acentuado ao longo do
tempo?

O crescimento agregado da despesa
¢ determinado pelo comportamento
de todas as suas componentes ou é
determinado essencialmente por
componentes especificas dessa
despesa?

Quais as principais razdes que
justificam o crescimento da despesa?
Quais s3o as projecdes futuras para o
crescimento da despesa e para a
procura dos bens e servicos
produzidos?

Lado da oferta de bens e servigos publicos:

Célculo da contribui¢do de cada
componente para o crescimento agregado
da despesa;

Apuramento de indicadores quantitativos
sobre o volume de bens e servicos
fornecidos aos utentes (e.g., nimero de
beneficidrios; nimero de unidades
fornecidas);

Decomposicdo da formagdo dos custos
entre volume e prego (por exemplo, nos
custos com o pessoal, entre o ntimero de
funciondrios e os vencimentos praticados;
no caso dos fornecimentos e servigos
externos, entre o volume de bens e
servicos adquirido e o seu custo unitério)

Lado da procura de bens e servigos puiblicos:

Anilise de projecdes de longo prazo (por
exemplo, Ageing Repori);

Impacto potencial das mudancas
demogrificas;

Alteracdes de procura devido a evolucdo
tecnoldgica ou crescimento dos
rendimentos das familias;

Emergéncia de novas necessidades (por
exemplo devido a alteraces no mercado
de trabalho).

Anélise das
tendéncias de
evolucdo da despesa

A despesa tem vindo a aumentar ou a
diminuir?

Existem flutuac¢Ges subitas na
evolugdo da despesa?

Todos os componentes da despesa
crescem ao mesmo ritmo?

Existem dreas em que
recorrentemente se apura a
existéncia de despesa acima do
estimado?

Existem dreas em que
recorrentemente se apura a
existéncia de despesa abaixo do
estimado?

E possivel identificar fatores que
expliquem desvios significativos
entre os valores orcamentados e os
valores executados?

Andlise da evolug3o da despesa:

Taxas de crescimento da despesa e de
cada componente da despesa;
Comparacdo entre os valores
orcamentados e os valores executados
para a despesa;

Diferencas sistemdticas entre as previsdes
sobre o uso de recursos e producao de
resultados e os valores concretizados;
Alteracdes de contexto (e.g., alteragdes
tecnoldgicas; no prego dos inputs; no
ambiente regulatério ou legal;
compromissos externos).
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Benchmarking

Como ¢é que a despesa se compara .
com os benchmarks internacionais?
Como é a despesa se compara com
outros benchmarks nacionais?

Benchmark Internacional para identificar
dreas em que existam diferencas
significativas na despesa (por exemplo
onde a despesa € maior ou menor que o
benchmark internacional em 5%, 10% ou
15%).

Identificar a distancia para os paises com
melhor desempenho (menor custo,
melhores resultados, melhor racio
resultados/custos);

Benchmarks internos, por exemplo entre
diferentes Hospitais ou municipios;
centros de custos, unidades de produc3o.

Tépico

Questdes a colocar

Poss(veis ferramentas, técnicas e abordagens

Avaliagao de Programas '

Avaliagio da
necessidade da
despesa

A atividade é uma prioridade do o
Governo?

A razdo que motivou inicialmente a
execucdo da despesa ainda existe?

Orientagdes estratégicas do Governo,
documentos estratégicos com indicagao
de prioridades politicas (e.g., Grandes
Opcdes do Plano, Programa de Governo);
Dados sobre a procura dos outputs do
programa por parte dos beneficidrios;
Fatores contextuais que possam afetar a
adequacdo do programa ou atividade (e.g.,
novas tecnologias ou processos; novas
necessidades; outros programas com os
mesmos fins; mudancas nas necessidades
dos beneficidrios)

Avaliar a eficiéncia da
despesa

As atividades est3o a ser realizadas o
de uma forma econémica (ao menor
custo)?

Podem introduzidas altera¢des para
realizar as mesmas atividades a um .
custo menor?

E aceitdvel que os beneficidrios
suportem parte dos custos com a .
atividade?

Existem sobreposi¢des ou duplicagio

de fungdes com outras atividades ou
programas?

Comparar o custo médio de producio
entre estabelecimentos e unidades que
fornecam o mesmo bem ou servigo (e.g.,
municipios, hospitais, centros de satide);
Comparar o custo médio de produgdo com
o de privados que fornecam o mesmo bem
ou servico;

Examinar tecnologias alternativas que
possam ser utilizadas para produzir o
mesmo bem ou servico;

Examinar a afetacdo de recursos humanos
e a composicdo e competéncias desses
recursos;

Examinar o volume e dindmica dos
pagamentos dos beneficidrios em relagio
ao custo total dos bens e servicos publicos
e como estes pagamentos se distribuem
entre grupos de rendimento;

Identificar atividades e bens e servicos
publicos com objetivos semelhantes
(incluindo de outros ministérios ou niveis
de governo);

Examinar todo o processo produtivo para
identificar recursos humanos e de capital
que estejam a ser subutilizados;
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Avaliar a eficécia da e A quem se dirige a atividade ou
despesa programa?
e Quem sdo os beneficidrios potenciais
e efetivos desta atividade ou
programa?
e Esta atividade ou programa estd a
atingir os objetivos pretendidos?
e O programa estd a ser bem gerido?

Analisar a proporg¢do da despesa que
chega efetivamente aos beneficidrios
pretendidos (valor do output para os
beneficidrios comparado com a despesa
total);

Analisar a realiza¢do dos indicadores
chave de desempenho e impacto
pretendido

Fonte: Adaptado a partir de Doherty e Sayegh (2022, pp.22-23).
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Anexo 4 — Impacto orcamental das principais medidas previstas no dmbito do

exercicio de revisao da despesa — 2017 — 2023
Descri¢do da Medida 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 S 20172023

2017 - 2021

Saude 134,3| 166,0( 83,7 111,1| 781 0,0 0,0 573,2
Dispositivos médicos e reagentes 35,0 47,0‘ 18,0 15,2 8,0 123,2
Revisdo de precos e comparticipacdes 38,0 15,0 5,0 35,0 25,0 18,0
Desmaterializagdo do Circuito da Prescri¢do/Dispensa em Farmdcia 12,0 12,0
Desmaterializagdo dos Meios Complementares de Diagnéstico e Terapéutica 20,0 20,0
Desmaterializagdo do Circuitos dos Cuidados Respiratérios Domicilidrios 10,0 10,0
Substituicdo do software de gestdo de urgéncias hospitalares por produto interno (setorial) 6,8 6,8
Outras medidas no dmbito dos sistemas de informacao 2,5 2,5
Revisdo Sistema Nacional de Avaliagdo de Tecnologias de Saude 9,0 9,0
Medidas transversais na drea do medicamento 10,0 10,0 25,0 45,0
Reforgo monitorizagdo orgamental e poupanga associada a pagamento de dividas 75,0 75,0
Revisdo orcamentos, contratos de gestdo e acompanhamento financeiro 30,7 30,7
Poupanga com a centralizagdo da compra de equipamento informético, licenciamento de 100 100
software, comunicagdes, gés, eletricidade e combustiveis, papel, limpeza, seguranca e vigilancia ’ ’
Implementagdo do Registo de Saude Eletrénico 1,5 1,5 3,0
Monitoriza¢do da Comparticipagdo SNS sobre prescri¢des extra SNS 4,6 2,6 7,2
Gestao dos contratos de financiamento 25,0 25,0
Combate a fraude 10,0/ 10,0 10,0| 10,0 10,0 50,0
Revisdo do regime de remuneragdo especifica das farmacias 6,0 6,0
Novo modelo de governagdo / acompanhamento do desempenho e avaliagdo da gestao 19,8 19,8

Educagdo 30,4| 49,4| 56,9| 20,7 0,0 0,0 0,0 157,4
Revisdo contratos de associagdo 9,0 6,4 59 8,0 29,3
Centralizagdo do processamento de vencimentos 21,4 21,4
Efeito demografico e Otimizagdo de Rede 30,0 25,0 6,0 61,0
Redugdo absentismo 10,0 6,0 16,0
Eliminagdo das comissdes bancérias (pagamento saldrios centralizado) 2,0 4,0 4,0 10,0
Ganho de eficiéncia nas despesas de funcionamento das escolas por recurso a novas tecnologias 1,0 1,0
Aposentagdo de docentes 16,0 16,0
Aumento da Eficiéncia Educativa 23 2,3
Aquisi¢do servigos de interligagdo da rede alargada de educag@o que serve escolas e organismos 0s 0s
da educacdo ! ’
Aquisi¢3o de servigos de monitorizagdo remota e manutengdo de sistemas de videovigilancia das 05 05
escolas ! ’

Servigos Partilhados e Compras Piblicas 16,6 12,5 35,9 23,2| 21,0 0,0 0,0 109,2
Centralizagdo de compra de energia 83 4,2 5,1 13,9 M0 42,5
Contratagdo de transporte e alojamento 83 83 8,2 1,0 1,0 26,8
Contratagdo de veiculos e servigos de gestao de frotas 2,6 6,8 50 14,4
Implementagdo de sistemas gestdo recursos humanos 1,0 0,5 1,5
Implementagio fatura eletrénica 19,0 19,0
Modelo de gestdo de veiculos apreendidos 1,0 1,0 2,0
Ponto de Troca de Tréfego 1,0 1,0
Fatura Eletrénica 2,0 2,0

Forcas de Seguranga 6,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 6,0
Vdrias iniciativas para libertar operacionais da GNR e PSP de tarefas administrativas (poupanca
liquida em custos com recrutamento de pessoal da GNR e PSP, tomando em linha de conta 6,0 6,0
custos acrescidos com pessoal civil)

Administragdo Interna 0,0 9,5 7,0 0,0 6,1 0,0 0,0 22,6
Externalizagdo de fungdes de suporte 3,0 3,0
Programa de mobilidade 2,0 3,0 50
Modernizagdo frotas veiculos 4,5 4,5
Novo modelo de gestao de fardamento 3,0 3,0
Novo modelo de gestao de veiculos apreendidos 1,0 1,0
Otimizagdo do modelo de gestdo das Forgas e Servicos de Seguranca 6,1 6,1

Justica 0,0 0,0| 22,7| 26,2 30,1 0,0 0,0 79,0
Servigos partilhados (impressdo, envelopagem, expedigdo postal e tratamento do retorno) 8,2 8,2 8,2 24,6
Tribunal + 9,7 12,0 17,0 38,7
Justica mais Préxima 4,8 6,0 4,9 15,7

Outras 51,3| 50,0| 30,0 o,0 o,0f 0,0 o0,0 131,3
Eficiéncias reportadas pelos servicos 51,3 51,3
Reducdo absentismo (excluindo Educagdo) 50,0| 30,0 80,0

2022- 2023

0,0/ 0,0 0,0 o0,0] o0,0| 237,4| 141,2 378,6
Ganhos de eficiéncia na aquisicdo de bens e servigos 659 40,3 106,2
Otimizagdo da gestdo do patriménio imobilidrio 19,0 15,8 34,8

Reforgo da capacidade de resposta dos servicos publicos através da realocagdo interna de
recursos humanos 301 129 469
Aumento da produtividade dos servigos 29,9 29,9
Identificagdo de medidas geradoras de recuperagdo de receitas préprias 67,6 67,6
Reconfiguragdo de processos e eliminagdo de atividades redundantes 18,2 18,2
Identificagdo de medidas geradoras de recuperagdo de receitas préprias 48,2 48,2
Iniciativas no ambito do PRR que se enquadrem no exercicio de revisdo da despesa 3,5 3,5
Qutras iniciativas 21,0 2,3 23,3
Total 238,6| 287,4| 236,2| 181,2| 135,3| 237.4| 141,2 1 4573
Receita 89,7 89,7
Despesa (poupancgas) 51,7 51,7

Fonte: Relatdrios das propostas de OF, de 2017 a 2023
Notas: - Os Relatdrios das propostas de OF para 2022 e 2023 ndo identificam as dreas a que respeitam as medidas de poupanga
- O Relatdrio da proposta de OF para 2023 passou a incluir duas linhas com a discriminagdo: "Receita” e "Despesa (poupangas)”
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Anexo 5 — Termos de referéncia de um processo de revisao da despesa

Enquadramento

» Contexto em que se enquadra este processo especifico de revisdo da despesa:
e Condicionantes macroeconédmicas e orcamentais;
e Determinantes politicos;
e Razdo pela qual se escolheu a drea/programa/politica a rever;

Ambito

> Definicdo clara da 4rea de despesa/programa/politica publica sujeita a revisdo;

» Indicagdo dos ministérios e instituicdes publicas responsdveis pela execucido da
despesa

» ldentificacdo da despesa base (expenditure baseline)

Despesa sujeita a revisao

Execugdo Orgamento | Estimativa | Estimativa | Estimativa
Orgamento ano N-1 ano N do ano do ano do ano
N-+1 N+2 N-+3
Entidade 1
Classificagdo econémica da
despesa 1
Classificagdo econémica da
despesa a 2
Entidade 2

Classificagdo econémica da
despesa 1

> Pressupostos das estimativas da despesa dos anos N+1; N+2; N+3 sem alterac¢do de politica;

Objetivos

» Objetivo da revisdo da despesa:

e Melhoria da eficiéncia do programa/politica?

e Identificacdo de despesa n3o prioritéria?
» Especificagdo do niimero de op¢des/recomendagdes de politica a propor
» Valor das poupancgas a obter com cada opg¢ao/recomendacao de politica

Organizagao

» Composicao do grupo de trabalho técnico
» Composic¢do do grupo de coordenagao
>
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Procedimentos

» Tipo de anélises e procedimentos a executar
Identificar fatores criticos associados ao crescimento da despesa;
Examinar processos e atividades associados a execucdo da despesa;
Identificar/definir indicadores de desempenho;
Comparar o desempenho com atividades/entidades similares;

e Etc...
» ldentificagdo das formas de implementacdo das op¢des/recomendagdes de politica
» Forma de comunicacdo (relatérios preliminares, apenas relatério final, etc....)
>

Calendarizacao

O processo inicia-se em Xxx/xx/xxxx
A tarefa 1 deve concluir-se até xx/xx/xxxx
A tarefa 2 deve concluir-se até xx/xx/xxxx

O relatério final deve ser entregue até xx/xx/xxxx
A decis3o sobre as recomendacdes a adotar é tomada até xx/xx/xxxx

VVVYVYYVYY

Fonte: Elaboragdo prépria com base em documentagdo da OCDE no dmbito da assisténcia técnica a reestruturagio do
exercicio de revisdo da despesa em Portugal, em 2023, e na consulta de termos de referéncia utilizados no exercicio de

revisdo da despesa da Nova Zelandia".

31 hitps://www.treasury.govt.nz/sites/default/files/2017-11/per-tor-augio.pdf;
https://www.treasury.govt.nz/sites/default/files /2019-06 /baseline-reviews-tor-3956318.pdf.
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Anexo 6 — Anélise das iniciativas propostas através do Anexo X

As circulares de preparag3o do OE, dos anos de 2017 a 2023, incluiam um capitulo sobre o exercicio
de revisdo da despesa (ai designado como “expenditure review"). Nesse capitulo indicava-se
explicitamente que as entidades deviam incorporar nos seus planos orcamentais detalhes sobre
iniciativas de melhoria da eficiéncia e de controlo da despesa que permitissem acomodar o efeito de
novas pressdes orcamentais, mas também gerar folgas financeiras para acomodar eventuais novos
projetos. Essas iniciativas deveriam centrar-se nas seguintes dreas:

| - Ganhos de eficiéncia na aquisi¢ao de bens e servicos;

Il - Otimizag3o da gestao do patrimonio imobilidrio, incluindo o uso mais eficiente de espago e
eliminacdo de arrendamentos injustificadamente onerosos;

[Il - Reforco da capacidade dos servicos publicos em responderem a pressées do lado da
procura através de realocagdo interna de recursos humanos;

IV - Aumento da produtividade dos servigos, nomeadamente por reconfiguragdo de processos
e eliminacgdo de atividades redundantes;

V - Identificagao de medidas geradoras de recuperagao de receitas préprias.

Para esse efeito era disponibilizado um formulario (Anexo X) onde as entidades publicas deveriam
verter entre uma e cinco propostas, distribuidas pelas areas supracitadas ou sob a designacio de
“Outras Iniciativas”.

A estrutura desses formuldrios correspondia, grosso modo, ao quadro seguinte:

Descrigio breve das
inicdiativas de eficdénda
e controlo ergamental

Valor Base da Fonte de Agrupamento J

despesa Fnandamento Capitule

1. Ganhos de eficigncia na aquisicac de bens e servicos

2. Otimizacao da gestao do patriménio
imobilidrio,incluinda o uso mais eficiente de espago e
eliminacao de arrendamentos injustificadamente onerosos

3. Reforgo da capacidade de servigos piblicas

responderem a pressaes do lade da procura através de

realacagac interna de recurses humanas

4. Aumenta da produtividade dos servico, por exempla,
por reconfiguragio de processas e eliminagao de
atividades redundantes

5. Identificacac de medidas geradoras de recuperagaa de
receltas préprias

6. Qutras iniciativas

Fonte: Elaboragdo prépria com base na circular de preparagio do OE 2022.

O formulério da DGO era acompanhado de instru¢des de preenchimento genéricas, das quais se
destacam:

e A necessidade de inscrever com sinal positivo no campo das estimativas de impacto
orcamental as medidas que implicassem poupancas ou acréscimos de receitas e com sinal
negativo as medidas que se traduzissem em aumentos de despesa ou quebras de receitas;

e A necessidade de, nas medidas que pressupunham custos para gerar poupangas, inserir
duas linhas, uma a identificar os custos e outra a identificar as poupancgas;

e A necessidade de identificar, no campo referente a justificacdo das medidas, a produgdo de
impactos em outras entidades.
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A estrutura de fornecimento da informacdo, numa folha Excel, n3o era propicia ao ficil tratamento
dos dados enviados (a informacdo consistia em texto livre da autoria das entidades), nem incluia
mecanismos que evitassem erros de preenchimento (como por exemplo, assegurar a coeréncia entre
a classificagdo econdmica da despesa e o sinal positivo/negativo das poupangas indicado na coluna
dos impactos) ou insuficiéncias de preenchimento (exigindo que as iniciativas tivessem impacto
e/ou valor base diferentes de zero).

Além disso, as dreas definidas paras as iniciativas de revisdo da despesa também ndo eram
esclarecedoras quanto ao seu &mbito. Por exemplo, a drea Il — Otimizagao da gestao do patriménio
imobilidrio, incluindo o uso mais eficiente de espaco e eliminacio de arrendamentos
injustificadamente onerosos - nao estabelecia exatamente em que consistia a “otimizagdo da gestao
do patrimonio imobilidrio”, o que levou a que muitas entidades propusessem medidas relacionadas
com a alienagdo ou concessao da exploragdo de iméveis publicos, geradoras de novas receitas e, por
isso, ndo enquadraveis na revisao da despesa.

Outro exemplo da ambiguidade no &mbito de cada tipologia de iniciativa é o da drea | — Ganhos de
eficiéncia na aquisi¢ao de bens e servicos — ndo era claro se estes ganhos estavam limitados aos
processos de aquisi¢ao, o que levou muitas entidades a incluirem no Anexo X medidas relacionadas,
por exemplo, com a instalagdo de equipamentos energeticamente mais eficientes.

O contetdo informativo dos sucessivos anexos X e consequentemente do seu contributo para o
exercicio de revisdo da despesa, foi prejudicado por estas falhas na sua concec3o inicial, as quais
nunca foram convenientemente corrigidas. A incapacidade técnica por parte dos ministérios, e do
préprio GTRDP 2016, para validar informacao recolhida desta forma e para levar a cabo acdes
corretivas junto das entidades, impediu que este instrumento se refinasse ao longo dos sucessivos
exercicios orcamentais.

Pelo contrdrio, a auséncia de reagdo por parte do MF e das tutelas setoriais a qualidade da
informac3o parece ter fomentado uma percecdo da irrelevincia, quer do Anexo X, quer do exercicio
de revisdo da despesa, e contribuido para a degradacdo adicional do conteddo informativo deste
instrumento. Esta convicg¢ao é suportada por uma anélise as iniciativas inscritas pelas entidades da
Administracdo Publica Central nos sucessivos anexos X, a qual revela a existéncia de problemas
generalizados e sistemdticos, nomeadamente:

- Incorreta classificagdo das medidas por area, em fungio da tipologia definida na circular de
preparag¢do do Orcamento do Estado (OE).

As medidas deviam classificar-se numa das cinco 4reas inclufdas na circular de preparagdo do OE,
ou num tipo genérico com a designac¢do de “Outras Iniciativas”. A falta generalizada de coeréncia e
de correg3o nesta classificag3o inviabiliza a utilidade de qualquer andlise com base neste critério.

Exemplos:

1) A ADSE, para o OE de 2022, inclui na drea — ganhos de eficiéncia na aquisi¢do de bens e servigos
— a medida “Expansao da procura do regime convencionado e livre decorrente do alargamento do
universo dos beneficidrios”, com a seguinte justificacdo: “A expansdo da despesa com o regime
convencionado e livre decorrente da entrada de cerca de 93.000 novos beneficidrios (em termos
liquidos) induzird um aumento de procura de cuidados de saide em 2022. Tendo em conta a
estrutura etdria dos novos beneficidrios, calcula-se uma despesa per capita em torno dos 315€/ano”.
Na estimativa de impacto indica-se o valor (30 M€). N3o se trata de uma medida referente a
aquisicdo de bens e servicos, nem de uma medida de melhoria da eficiéncia e qualidade da despesa,
mas sim de uma simples medida de aumento da despesa.

2) A SPMS, na preparagdo do OE de 2021, classifica duas medidas de centralizagdo de compras
publicas (uma na drea do medicamento e outras na drea de bens e servigos transversais as
instituicoes de Saude) como “Outras Iniciativas” quando se trata claramente de medidas
enquadrdveis na drea 1 — ganhos de eficiéncia na aquisicao de bens e servigos. Além disso, estas
medidas n3o tém impacto no orcamento da SPMS, mas sim no das entidades do SNS, pelo que nao
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respeita o definido na circular de preparagao do Orcamento que solicitava medidas que incidissem
sobre os “planos orcamentais” de cada entidade.

3) A mesma SPMS, na preparacdo do OE de 2022, classifica duas medidas com os descritivos
“Rescisdo de contrato do Edificio da Av. 5 de Outubro” e “Condominio do edificio na Av. 5 de
Outubro”, com um impacto conjunto de 204 m€, como iniciativas na area dos ganhos de eficiéncia
na aquisicdo de bens e servicos, quando se trata claramente de medidas na drea IlI- Otimizacg3o da
gestdo do patriménio imobilidrio, incluindo o uso mais eficiente de espaco e eliminagdo de
arrendamentos injustificadamente onerosos.

4) O Servigo de Estrangeiros e Fronteiras (SEF), na preparagdo do OE de 2021, inclui uma medida,
com um impacto de 1,5 M€, com o descritivo “Recuperacdo de pendéncias por via do reforgco de
pessoal e modernizagdo dos servigos de agendamento produzird um acréscimo de receita “. O SEF
classifica esta medida na area Il - Refor¢o da capacidade dos servicos publicos em responderem a
pressdes do lado da procura através de realocagdo interna de recursos humanos. A justificago da
medida permite perceber que ndo estd em causa a realocagio interna de recursos humanos, mas
sim a contratacdo adicional de 116 pessoas, pelo que a medida nao deveria estar classificada na drea
[11. Além disso, n3o se trata de uma medida de revisao da despesa e sim de aumento da despesa,
cujo impacto liquido n3o esta especificado, dado que nao é indicado o acréscimo de despesa com a
contratacao de mais 116 técnicos.

5) No Anexo X do OE de 2022, a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa inscreve uma medida com o
descritivo “Suspensado das atualizagdes remuneratérias associadas a progressdes (o valor indicado
corresponde a estimativa de valor de progressdes que n3o foi inscrito em OE 2022)" na drea Il -
Reforco da capacidade de servigos publicos responderem a pressdes do lado da procura através de
realocagdo interna de recursos humanos - com um impacto de 2,3 M€. N3o corresponde a uma
medida de reforco da capacidade dos servigos responderam a pressdes da procura, nem a realocagao
interna de recursos humanos.

- Inscricdo de medidas n3ao enquadrdveis no dmbito da revisio da despesa, nhomeadamente
aumentos de receitas, contrata¢do de pessoal ou a realizag3o de investimentos.

Exemplos:

1) Na preparacao do OE de 2020, o Metropolitano de Lisboa incluiu no Anexo X trés medidas no
valor global de (-46,7 M€) com os descritivos “Renovagao de 285 médquinas automaticas de venda
de titulos de transporte”, “Projeto de Modernizacdo do Sistema de Sinalizacdo e do Material
Circulante” e “Ligacdo das linhas Amarela e Verde: Rato/Cais do Sodré e viadutos do Campo
Grande”, correspondentes a investimentos e consequentemente a aumentos de despesa. Nao
deviam ter sido incluidas no Anexo X.

2) O Centro Hospitalar de Tras-os-Montes e Alto Douro EPE, na preparagao do OE de 2020 propds
uma medida que classificou na drea Il - Otimizac¢do da gestdo do patriménio imobilidrio, incluindo
o uso mais eficiente de espaco e eliminagdo de arrendamentos injustificadamente onerosos - com o
descritivo “Reabilitagao dos sistemas energéticos da Unidade de Vila Real (investimento)” e impacto
de 3,4 Me. Trata-se de um aumento de despesa de investimento, nao enquadravel na drea de despesa
[I, nem no &mbito da revisao da despesa.

3) O Centro Hospitalar de Trds-os-Montes e Alto Douro EPE, no anexo X do ano de 2022, incluiu
uma medida com o descritivo “Aquisi¢ao de novo acelerador e upgrade do existente”, na drea Ill -
Reforco da capacidade de servigos publicos responderem a pressdes do lado da procura através de
realocagdo interna de recursos humanos — com um impacto de (-4,9 M€). Trata-se de uma despesa
de investimento n3o enquadravel, nem na drea I, nem na revisao da despesa.

4) No anexo X do OE de 2019, O Instituto Portugués do Sangue e da Transplantagdo considerou
uma medida na area VI — Outras Iniciativas — com um impacto de (-5 M€), com a designagao
“Preenchimento do Mapa de pessoal, de modo a poder dar cumprimento ao Despacho 15300
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A/2016". Analisando a justificacdo da medida constata-se que se trata da contratacdo de, pelo
menos, 74 técnicos adicionais, ndo sendo uma medida de revisdo da despesa.

5) Na preparacdo do OE de 2020, o Turismo de Portugal, I.P., incluiu uma medida com o impacto
de 11,2 M€ decorrente da regulamentagdo do jogo online. Trata-se de nova receita e nao recuperagao
de receitas, pelo que n3o poderia ser considerada no dmbito das tipologias de medidas definidas
pelo Anexo X;

6) O Instituto dos Registos e do Notariado, I.P., na preparacao do OE de 2020, apresentou uma
medida com impacto de 11 M€ com o descritivo “Novo Regulamento Emolumentar (RE)”. Trata-se
de um ajustamento nos atos sujeitos a cobrangas de emolumentos, a aplicar no futuro. N3o se trata
de recuperagdo de receitas. N3o constitui uma medida de revisao da despesa;

A primeira circular de preparagao do OE com referéncia ao exercicio da revisdo da despesa (Circular
Série A N° 1387 de 27 de julho de 2016) referia-se a “medidas geradoras de novas receitas” (conceito
excluido da revisao da despesa) e ndo a “medidas geradoras de recuperagado de receitas”, expressao
incluida nas circulares de preparacdo do OE posteriores. Pese embora essa correcdo, e consequéncia
também da falta de capacitagdo das entidades, um nimero significativo de entidades continuou a
apresentar medidas que visavam a criagdo de novas fontes de receitas ou o aumento de receitas por
via do aumento de atividade (muitas vezes sem indica¢do da despesa adicional decorrente desse
aumento).

- Incumprimento das instrugdes de preenchimento, nomeadamente da identificagio dos impactos
das medidas que pressupunham aumentos de despesa para gerar poupangas.

Em diversas medidas, a anélise do descritivo permite perceber que estdo envolvidas novas despesas,
nomeadamente investimentos em equipamentos, mas n3o s3o identificados os custos associados,
pelo que é impossivel determinar o impacto liquido das medidas.

Exemplos:

1) O Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, na preparacao do OE de 2021, inclui uma medida com o
descritivo “Reengenharia de processos, eliminando um conjunto de atividades redundantes e a
implementacgdo de um unico sistema de informacdo integrado que permita a interoperabilidade de
sistemas”. E apresentada apenas uma linha com estimativas de impacto sobre a despesa com a
aquisicao de bens e servicos, no valor de 1,5 Me€. Como se previa a implementa¢do de um sistema
de informac3o integrado, deveria ter sido incluida uma linha com a despesa associada a essa
implementacgao.

2) O Instituto Portugués da Acreditacdo propds uma medida na area Il - Reforco da capacidade de
servicos publicos responderem a pressdes do lado da procura através de realocagdo interna de
recursos humanos — com o descritivo “O recrutamento do especialista informatico permitird reduzir
a aquisicdo de servigos informaticos externos, sendo que o agrupamento correspondente no OE
2020 é de 2.014.170¢, resultando numa poupanca de 47,670€ [quarenta e sete mil, seiscentos e
setenta euros].” Segundo as instru¢des de preenchimento, a despesa adicional com o vencimento
do especialista informatico deveria ser individualizada numa linha prépria, afetada de sinal negativo,
e as poupancas originadas por essa contratagao deveriam ser registadas numa segunda linha, com
sinal positivo. No entanto, apenas é apresentada uma linha com um valor positivo para as
poupangas, a qual contém diversos erros grosseiros, nomeadamente: estimativa de impacto no OE
de 19,7 M€ para um valor base da despesa de 1,5 M€ (valores exagerados e sem correspondéncia
com o descritivo);

3) A Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP, S.A.), na preparacdo do OE de 2020, incluiu uma medida
com o descritivo “Renovacgio da frota automovel” na drea | - Ganhos de eficiéncia na aquisicdo de
bens e servigos -, com um impacto de 5,7 M€. A justificacdo da iniciativa é “A previsao de reducdo
dos gastos associados a frota, entre o ano de 2018 e 0 ano de 2020, é justificada com a renovagio
integral da frota da empresa, prevista para o ano de 2020, através de contratos de ALD, reduzindo

N

significativamente os montantes associados a manutencdo das mesmas”. Esta poupanca tem
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associado um aumento de despesa, decorrente da renovacio integral da frota. No entanto, n3o é
indicado numa linha auténoma qual o valor dessa despesa de modo a permitir o apuramento das
poupangas liquidas.

4) No Anexo X do OE de 2022, a Autoridade Nacional de Seguranca Rodoviaria apresentou uma
medida com o descritivo “Otimizar a fiscalizag3o através da rede nacional de radares — SINCRO”,
com um impacto estimado de 13 M€ e justificacdo “Encontra-se prevista a manutengao e expansao
da rede nacional de radares - SINCRO para o ano de 2022, medida que se estima gerar um
incremento de receita orcamental da ANSR no montante de 13 milhGes de euros.” A manutencao e
expansdo da rede de radares implicard a execugdo de despesa. No entanto, n3o é indicado em linha
auténoma o valor dessa despesa.

5) O Instituto Politécnico do Cédvado e do Ave — Fundagdo Publica -, no Anexo X para o OE de 2019,
inscreve uma medida, na drea | - Ganhos de eficiéncia na aquisi¢do de bens e servigos — com o
descritivo “Reparacdo dos edificios do Campus, com colocagio de capoto; substituicdo das
lampadas convencionais por led; produgao fotovoltaica de energia elétrica”. O impacto esperado é
de 892,5 me. Trata-se de uma medida que deveria estar especificada em duas linhas, uma para o
valor adicional de despesa, com sinal negativo, e outra com o valor de reducao da despesa induzido
por estas reparacgdes e substituicdes de equipamentos.

- Incumprimento das instru¢des de preenchimento, nomeadamente quanto ao sinal atribufdo as
poupangas e aumento de receitas.

Exemplos:

1) Na preparacao do OE de 2020, o Metropolitano de Lisboa, incluiu uma medida com o descritivo
“Concentragao dos servicos administrativos do ML [Metro de Lisboa] no Complexo de Carnide”. A
justificagdo permite perceber que se trata de uma medida que gerard poupancas, no entanto, o
impacto aparece com sinal negativo (-3,3 M€). Segundo as instrucdes de preenchimento impactos
de sinal negativo deveriam estar reservados para situa¢des de aumento de despesa ou reducio de
receitas.

2) No anexo X do OE de 2022, o Instituto de A¢ao Social das Forgas Armadas inclui uma medida
com o descritivo de “Substituicao de caixilhos da envolvente envidragcada e opaca (através de ETICs
100) nos PIASFA”, impacto de (-6,8M¢) e descritivo “Redugdo anual estimada com despesas de
aquecimento e AVAC”. Tratando-se de uma redugdo de despesa deveria ser assinalada com valor
positivo e ndo negativo.

3) O Centro Hospitalar Universitario da Cova da Beira, EPE, no Anexo X do OE de 2022, incluiu trés
medidas relacionadas com a implementagao de uma unidade cardiologia e descritivos “(...) reducao
no transporte de doentes”; “(...) reducdo das horas no acompanhamento de enfermagem” e “(...)
reducgdo do custo no exterior”, com um impacto global de (-306 me€). Tratando-se de medidas que
sugerem reducdo da despesa, o seu impacto deveria estar identificado com um sinal positivo e nao
negativo.

4) A Administracdo Regional de Satde de Lisboa e Vale do Tejo, I.P., no Anexo X do OE de 2019,
incluiu uma medida na drea | — Ganhos de eficiéncia na aquisi¢io de bens e servicos — com a
descri¢do “Substituicdo dos Contratos de Servicos Partilhados SPMS - Help Desk, Gest3o Financeira
e Compras e Logistica, por Cedéncias de Interesse Publico” e a justificagdo “Reducdo de despesa
paga por contratos de aquisi¢3o de servicos”, com um impacto de (-544,3 m€). Uma redugdo da
despesa deveria ser assinalada com sinal positivo e nao negativo.

5)O Centro Hospitalar de Lisboa Norte EPE, no Anexo X do OE de 2023, inscreve uma iniciativa com
o descritivo “Redugdo de despesas com medicamentos biossimilares” e justificagdo “Continuagao
do processo de substituicdo dos medicamentos bioldgicos por genéricos em diversos servigos”.
Trata-se de uma iniciativa inscrita na drea | — Ganhos de eficiéncia na aquisi¢ao de bens e servicos —
e um impacto de (-6Me€). Tratando-se de uma redugao de despesa este valor deveria ser positivo.
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- Inclus@o de estimativas de impacto improvéveis ou insuficientemente justificadas.
Exemplos:

1)O Exército, na preparacdo para o Orcamento do Estado de 2022, fez incluir na drea da despesa
uma proposta com a designagao “Centralizag3o da aquisi¢ao energia elétrica- Eletricidade”, com a
justificacdo “O Exército ird vai integrar o procedimento que a ESPAP vai langar para todos os
organismos do Estado, para a contratag3o de eletricidade. A Resolugdo de Conselho de Ministros
n.° 78/2017 refere especificamente que a centralizagao das aquisi¢des é um fator potenciador de
poupanca.” Segundo a informacdo do Anexo X, o valor base da despesa correspondia a 4,2 M€ e a
estimativa de impacto seria de 4,1 Mg, ou seja, o procedimento centralizado de aquisi¢do de energia
elétrica permitiria reduzir o valor dessa despesa em 98%. A mesma instituicdo apresenta uma
proposta semelhante para a aquisicao de combustiveis rodovidrios a qual atribui uma despesa base
de 1,7 M€ e uma estimativa de impacto na reducdo da despesa de 1,5 M€, ou seja, uma poupanca de
89%. Uma anélise ao relatério de poupancgas de 2021 da ESPAP, indica que as poupancas obtidas
com o acordo quadro de aquisi¢do de eletricidade serdo de 13,6% e que as poupangas obtidas com
o acordo quadro de aquisicdio de combustiveis rodovidrios seriam de 3,5%, valores
significativamente mais modestos do que os previstos pelo Exército.

2) A IP, S.A. considerou, na preparagao do OE de 2022, uma medida com a descricao “Medidas e
agdes respeitantes ao Uso Eficiente de Energia Elétrica”. Para essa medida esta identificado um valor
base de 11 M€ e um impacto de 11,6 Mg, ou seja, a despesa seria reduzida num valor superior ao
seu valor base.

3) Na preparagdo do OE de 2020, a IP, S.A. incluiu uma medida com o descritivo “Aumento da
receita proveniente de Portagens”, o impacto dessa medida é de 416,4 M€. No entanto, no
justificativo da medida, refere-se que a estimativa para a receita total com portagens em 2020 é de
338 M€, o que torna improvével que do aumento de 6% no trafego e do aumento da eficiéncia na
cobranca das portagens a veiculos estrangeiros resulte um impacto que exceda esse valor.

4) Na preparagao do OE de 2020, o Instituto do Cinema e do Audiovisual, I.P. inclui uma medida
geradora de novas receitas (e por isso ndo enquadrével na revisdao da despesa) com o descritivo
“Permissdo de pagamentos de taxas por referéncia multibanco”. O valor estimado para o impacto
(15,6 Me€) é superior a totalidade da receita com taxas arrecadadas nesse ano (cerca de 15,3 M€) de
acordo com o relatério de gestao deste Instituto para o ano de 2020.

5) Na preparacao do OE de 2022, a Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) inscreveu uma medida
com impacto de 9o M€, com o seguinte descritivo “Promoc3o de medidas, legislativas ou outras,
visando a afetacdo novas receitas préprias a AT, com impacto direto no financiamento das
despesas.” A justificagdo da medida repete, essencialmente, o texto genérico dos dois anos
anteriores. N3o é possivel avaliar, com base apenas nesta informacdo, que medidas especificas estdo
em causa, se as mesmas poderdo enquadrar-se no dmbito da recuperagdo de receitas, nem se o
valor do impacto estimado é razodvel.

- N3o preenchimento do valor base da despesa que seria afetada pelas medidas de melhoria da
eficiéncia e controlo da despesa, impedindo o apuramento da percentagem de redugdo da despesa.

Considerando as iniciativas propostas através do Anexo X na preparagdo do OE dos seguintes anos:

o 2018: 431 iniciativas (18,5% do total) apresentava impactos diferentes de zero, mas
indicavam despesa/receita base zero;

O 2019: 453 iniciativas (19,8% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesa/receita base zero;

o 2020: 525 iniciativas (23,1% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesa/receita base zero;

o0 2021, 483 iniciativas (22,0% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesa/receita base zero;
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O 2022! 434 iniciativas (20,3% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesa/receita base zero;

Atendendo a que também se verificaram percentagens significativas de iniciativas com impacto zero
e valor base zero, nomeadamente:

o 2018: 527 medidas, 23% do total;

o 2019: 523 medidas, 22,9% do total

o 2020: 519 medidas, 22,9% do total;
O 2021: 456 medidas, 22,8% do total;
o 2022: 497 medidas, 23.2 % do total

Isto significa que aproximadamente 40% das iniciativas apresentavam insuficiéncias de
preenchimento e perto de 20% eram intteis por ndao apresentarem nem impacto, nem valor base da
despesa. No entanto, ndo foram introduzidos procedimentos que impedissem estas situagdes, o
que contaminou as bases de dados de recolha das iniciativas com informacg3o inutil e parcial, o que
tornou a sua andlise mais complexa.

- Incoeréncia entre a tipologia de poupangas orcamentais ou receitas e a classificagdo econémica
das receitas e despesa.

As medidas incluidas na drea V — Identificacdo de medidas geradoras de recuperagado de receitas
préprias — por definicao deveriam ter sobretudo correspondéncia em classificagdes econdmicas de
receita. No entanto, o que se verifica é que parte substancial das iniciativas destas dreas s3o
associadas a classifica¢ées econémicas de despesa. No Anexo X do OE de 2018, de 384 iniciativas
identificadas na drea V, 111 (31.3%) eram associadas a classificagdes de despesa. No Anexo X do OE
de 2019 esse nimero foi de 109 (30,0%). No Anexo X do OE de 2020 esse numero foi de 109
(30,8%). No Anexo X do OE de 2021 esse numero foi de 94 (26,6%) e no Anexo X do OE de 2022
esse numero foi de 108 (32,2%).

Uma situacdo semelhante pode ser apurada em sentido inverso. Nas quatro primeiras areas das
circulares do OE apenas classificagdes econémicas de despesa deveriam ser afetadas, em principio.
No entanto, verifica-se que um ndmero significativo de iniciativas € atribuido a classifica¢des na drea
da receita.

- Repeti¢do de iniciativas em anos consecutivos.

1) O Instituto Portugués do Sangue e da Transplantagio, |.P. incluiu a mesma medida com descritivo
(Reforco do pagamento da divida vencida ao IPST por parte dos clientes Publicos e Privados/
renegociacao de planos de pagamento e encontros de contas) nos Anexos X dos OE de 2021
(impacto de 12,7 M€), 2022 (impacto de 17,5 M€) e 2023 (impacto de 17,5 M€). A repeticao indica
que a medida n3o foi implementada ou n3o produziu resultados.

2) O Instituto Nacional de Emergéncia Médica, I.P., inclui nos Anexos X dos OE de 2021 e 2022,
inscreveu uma iniciativa com o descritivo “Investir em projetos passiveis de cofinanciamento por via
de financiamento externo/fundos estruturais”, com impactos previstos de respetivamente 2,4 M€ e
(-1,2 M€) na drea | — Ganhos de eficiéncia na aquisi¢3o de bens e servigos. Nao se trata de ganhos
de eficiéncia na aquisi¢do de bens e servicos, nem de uma medida de revisdo da despesa e sim a
procura de novos financiamentos. Em 2023 volta a ser inscrita uma medida semelhante “Melhoria
do desempenho econémico-financeiro, através da identificacdo de oportunidades de financiamento
externo para implementagcdo de projetos/iniciativas estratégicas transversais a organizag3o.”,
também na drea |, com um impacto estimado de 2,4 Me.

3) O Centro Hospitalar de Lisboa Central EPE, incluiu nos Anexos X dos OE de 2021, 2022 e 2023 a
mesma medida, “Receita Eventual de Iméveis”, com impactos 8M€ em cada ano. Trata-se da mesma
medida, com o mesmo impacto, o que indica que a mesma n3o foi implementada e ndo produziu
resultados. O aumento da receita com a venda de patriménio imobilidrio ndo consiste em revisao
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da despesa, embora a ambiguidade das sucessivas circulares de preparagio dos OE, sobre a drea I,
ao incluir a expressdo “Otimizagao da gestdo do patriménio imobilidrio” potencie essa interpretagdo
manifestamente incorreta.

4) O Centro Hospitalar Universitario do Algarve, EPE identificou no Anexo X de 2021 a iniciativa
“dinamizacdo de procedimentos ao nivel do controlo de crédito e faturagdo”, com um impacto de
2,5Me. Para os dois anexos X seguintes, inscreveu a mesma iniciativa genérica com o mesmo
impacto de 2,5 M€ e descrigao “impulsionar o controlo de crédito e faturagdo”.

5) O Instituto de Protecdo e Assisténcia na Doenca, I.P. (ADSE) incluiu no Anexo X do OE de 2019
uma iniciativa com o descritivo “Refor¢co do combate a fraude”, com uma estimativa de impacto de
10 M€. No Anexo X do ano de 2020 incluiu uma iniciativa o mesmo descritivo “Reforco do combate
a fraude”, desta feita com um impacto de (-1 M€). Para o OE de 2021 inscreveu a medida “Combate
a fraude e as desconformidades nos prestadores e beneficidrios”, com impacto de 1 M€. Para o OE
de 2022 volta a indicar a iniciativa “Combate a fraude e as desconformidades nos prestadores e
beneficidrios”, com um impacto de 1IM<. E no Anexo X para o OE de 2023 incluiu a medida “Combate
a fraude e as desconformidades nos prestadores e beneficidrios e abusos de consumo dos
beneficidrios”, novamente com um impacto de 1 M€. Trata-se objetivamente da mesma medida
genérica em todos os anos e a partir de 2020, sempre 0 mesmo impacto de 1 Me.
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Anexo 7 — Respostas recebidas em sede de contraditério

Ministro de Estado e das Finangas

o Resposta de 6 de maio de 2024

REPUBLICA
CABIMETE DO MINISTRO DE ESTADO
EDAS FINAMCAS
Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAC DE MOSSA REFERENCIA DATA
N*: 259/2024
19/04/2024 ENT.: 1824/2024 06/05/2024
PROC. N°: 32,03

ASSUNTO  Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review)

Exmo. Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas,

Repartando-me ao assunto mencionado em epigrafe, encarrega-me S.E. o Ministro de Estado e das
Finangas de remeter, no dmbito das conclusdes e recomendagoes emitidas, informagao atualizada
sobre os desenvolvimentos do atual processo de revisao de despesa piblica.

R.1. Assegurar a consolidagio do exercicio de revisdo da despesa, adotando as melhores

praticas internacionais da OCDE, nomeadamente:

R.1.1. Assegurar a plena integracdo da revisio da despesa no ciclo orgamental de modo que
produza resultados materiais nos proximos ciclos de preparagao e elaboragdo das propostas do
Orcamento do Estado para 2025 e anos seguintes.

0 Ministério das Financas esta empenhado na boa conducao do atual processo de revisao de
despesa, sendo um dos fatores criticos de sucesso naoc so0 o pleno alinhamento com o ciclo do

processo orcamental, mas também a integracao do exercicio no quadro orgamental de médio praza.
Para este efeito, no dmbito do TS| 2024, Instrumento de Assisténcia Técnica da UE que permite
disponibilizar apoio no acesso a conhecimentos técnicos especificos e especializados aos Estados-
Membros para melhorar a sua capacidade para conceber, desenvolver e executar reformas, foi

aprovado o projeto 24PT29 - Optimizing Performance Budgeting within Medium-Term

Framewaorks, submetido pelo GPEARI.

Gabingte do Ministra de Estado e das Finangas
A, Infante D, Henrque, 1, 1149004 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 851 63 DD EMAIL gabingte.minisirod@ml, gov, DU www, partugal.gov. pt
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Pretende-se com este projeto, cujo inicio estd previsto para o quarto trimestre de 2024, com a
duragdo de 24 meses, reforcar a integracao do exercicio de revisao de despesa no Quadro

Orgamental de Médio Prazo.

R.1.2. Assegurar a transparéncia necessaria ao exercicio de revisdo da despesa, conferindo
ampla divulgacdo pdblica aos termos de referéncia e aos relatdrios dos grupos de trabalho
técnicos constituidos no Ambite do exercicio de revisho da despesa, eventualmente
acompanhando os documentos de divulgacio do Orcamento do Estado.

A divulgacdo do exercicio iniciou-se através do Programa de Estabilidade e do relatério do
Orcamento do Estade, senda objetivo conferir ampla divulgacio hd medida que o processo de
revisio da despesa piblica ganha maturidade. Meste sentido, tem vindo a ser disponibilizada
informagdo atualizada, na webpage do GPEARI, sobre o desenvolvimento do projeto em curso:

23PT41 Supporting the implementation of spending reviews in Portugal, financiado pela CE/DG
REFORM e com o apoio técnico da OCDE.

R.1.3. Incumbir o GPEARI de desenvolver as metodologias e processos necessarios &
maonitorizacdo da implementacio das medidas e politicas com origem no exercicio de revisio da
despesa, bem como & avaliagdo ex-post do seu impacto orgamental,

Estd a decorrer a fase de monitorizagdo da implementacio das medidas subjacentes as opcdes de
politica decididas no dmbito da primeira ronda de exercicios de revisio de despesa, ECO.AP &
Salide, Para este efeito, para cada uma das areas tematicas em revisao foi designado um ponto
focal que interage com a Equipa de Acompanhamento Técnico Permanente, de GTRDP 2023,
Adicionalmente, no ambito do projeto 23PT41, a OCDE esta a concluir os manuais para cada uma
das fases do exercicio de revisdo da despesa (desenho e execugio; monitorizagio e implementacéo;
divulgacdo).

R.1.4. Divulgar, de forma detalhada, no ambito da Conta Geral do Estado, as poupangas
orgamentais obtidas com o exercicio de revisdo da despesa, incluindo a metodologia de

apuramento desses impactos.

Gabinete da Minkstro de Estado o das Finangas
Au lalsnte 0 HeArigis, 1, 1149009 | khoa, PORTUGAL
TEL = 351 21 BEY &B 00 FAX + 151 21 BA 68 62 EMAIL gabinete.minflro@ml.gov. ol www. portugal. gov.pt
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Sem prejuizo de estar previsto no modelo de nova Conta Geral do Estade, onde foi considerado um
capitulo para divulgacao dos resultados obtidos nos exercicios de revisao da despesa, serd possivel
iniciar se a inclusae dos resultados das Spending reviews a partir da CGE relativa ao ano de 2024,

R.1.5. Promover com a periodicidade considerada adequada a avaliagao externa do exercicio de

revisdo da despesa.

Este escrutinio ocorre regularmente no ambito dos compromissos internacionais do nosso pais,
nomeadamente nas missdes Post-Programme Surveillance (PPS) conjuntamente organizadas pela
Comissao Europeia, pelo Banco Central Europeu, pelo Mecanismo Europeu de Estabilidade e pelo
Funda Monetario Internacional.

Adicionalmente, esta avaliacdo serd permanentemente efetuada pela OCDE e pela CE, no dmbito do
novo projeto 24PT29.

R.2. Assegurar que todos os grupos de trabalho e estruturas temporarias constituidas no dmbito
da atividade do ministério das Finangas respondam sobre os resultados da sua agao, exigindo dos
mesmos a elaboracdo de relatorios sobre as atividades desenvolvidas e resultados alcangados.

Mos meses recentes esse relato tem sido assegurado com prestacio de ponto de situacdo ao

Gabinete MF e & CE/DCDE que se encontra a prestar assisténcia téenica neste dominio.

R.3. Providenciar para que o Anexo X, ou instrumento semelhante, seja efetivo, considerando:

« A alteracio do calenddrio de solicitacdo das medidas de melhoria da eficiéncia da
despesa plblica, de modo gue a informagdo solicitada possa ser objeto da adequada
ponderacdo e analise;

s« O envolvimento e capacitacdo das entidades piablicas sobre o preenchimento do Anexo X

e 05 seus objetivos;

= A promogio da capacidade técnica para analisar a informagdo remetida pelas entidades,
selecionar medidas a implementar e apurar estimativas dos respetivos impactos
orgamentais.

= A responsabilizagdo das entidades pela implementacio das respetivas medidas e
promocdo da avaliagdo ex-post dos seus resultados.

Gabinete do Minlstro de Estado e das Finan
Aw. Infante D, Henwigue, 1, 114%-00% Liskoa, PORTUGAL
TEL + 351 21 851 65 00 FAX + 151 21 5B 65 62 EMAIL gabinete. mintstro@mi, gov.p0 wew portugal.gov.pt
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No amo de 2023, no dmbito da elaboracdo da Circular de Preparacdo do Orcamento do Estado para
2024, o Anexo X e respetivas instrugoes foram objeto de revisao, no sentido de obter melhorias na

informagao obtida.

De modo a assegurar o envolvimento setorial, foi realizada uma sessdo com a presenca das
Entidades Coordenadoras dos Programas Orcamentais, no dia 20 de julho do mesmo ano, sobre
diversos instrumentos de gestao financeira pablica, incluindo sobre os exercicies de revisao da

despesa publica e o Anexo X,

Mesta sessdo, no que se refere ao Anexo X, foi realizada uma explicagdo detalhada sobre o seu
preenchimento e finalidade, quer na fase de elaboragac do Orgamento do Estado, quer no decurso
da execucdo e monitorizacao dos resultados das medidas apresentadas.

R.4. Promover o progressivo alargamento do dmbito das despesas sujeitas a revisdo, de modo a
assegurar que todos os principais agregados de despesa piblica sao objeto de revisdo periddica
e que os recursos plblices ndo slo afetos a atividades ineficientes, ineficazes e nio prioritarias.

0 exercicio de revisao de despesa, tal como se encontra a ser realizado, em consondncia com o que
se afigura resultar do apoio técnico prestade pela OCDE, envolve a identificacdo de topicos ou dreas
da despesa publica cuja revisdo possa resultar na mais adequada possivel utilizagdo dos recursos.

Mo ano de 2023, para o ciclo orcamental de 2024, foram identificados topicos nas areas da Salde e
do Programa de Eficiéncia de Recursos na Administragao Piblica “ECO.AP".

No ano de 2024, esta a ser realizado um esforco de alargamenta a um ndmera mais elevado de
topicos, correspondente a uma maior magnitude de despesa em analise, encontrando-se em curso
exercicios de revisdo da despesa incidentes sobre as tematicas “Subsidio de doenga”, “Subvengoes
publicas de origem nacional”™, “Encargos com juros associados ao pagamento de Recursos Proprios
Tradicionais a Unido Europeia” e “Despesas de funcionamente da Autoridade Tributaria e
Aduaneira®.

R.5. Atualizar, caso se justifigue a sua continuidade, o quadro legal e normativo do SIEF,
determinando a atualizagdo e publicitagdo de informag@o sobre candidaturas e incentivos
concedidos, desde a sua instituicio, no respetivo sitio eletrénico.

Esta matéria serd oportunamente ponderada.

Gabinete do Mintstro de Extado e das Financas
s Infanie 0. Henrinue, 1, 1149:007 Lishna, PORTLIGAL
TEL + 331 27 821 6@ 00 FAX + 351 21 881 68 67 EMAIL gabinete.ministrodmd . gov.pl www.portugal.gev.pt
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R.6. Desenvolver os mecanismos com vista a implementacio da NCP 27 - Contabilidade de
Gestdo, integrada no Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes Pablicas
(SNC-AP) e a Orgamentacdc por Programas, prevista na LEO, de mode a desenvolver
metodologias fidveis de custeio das politicas piblicas.

R.7. Promover o desenvolvimento de fontes e sistemas de informacao que permitam melhorar a
base informativa que fundamenta as analises e as opgdes de politica piblica geradas no ambito
do exercicio de revisho da despesa.

A reforma das finangas publicas que se encontra em curso abrange a integral aplicacao do SNC-AP e
prevé a definicio de um modelo de custeio. Esta igualmente em curso o processo de evolucio das
solugdes tecnoldgicas no sentido de constituirem uma base de trabalho para os exercicios de revisao

de despesa e plurianualidade.
Com os melhores cumprimentos,

O Chefe do Gabinete

6,:1..4\_{; a i A
Bruno Proenca

€o: 5E0, GPEARI

Gabinate da Ministro de Estado o das Finangas
dw. Infande N Hearlnue, 1, 1189000 [ishna, PORTIKGAL
TEL + 351 21 BB1 68 00 FAX + 351 21 821 68 62 EMAIL gabineve. ministrodmd. gov.pl www. portugal. gov.pt
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o Resposta de 15 de maio de 2024

&
REPUBLICA
PORTUGUESA
GABINETE DD MINISTRO DE ESTADOD
E DAS FINANGAS
Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAD DE HOSSA REFEREMCIA DATA
N.® 299/2024
10/05/2024 ENT. N.® 2189/2024 15/05/2024
PROC. N°: 32.03

ASSUNTO  Auditoria ao Exercicio de Revisio da Despesa (Spending Review}

Exmo, Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas,

Reportando-me ao assunto mencienado em epigrafe, encarrega-me S.E. o Ministro de Estado e das

Finangas de remeter, a informagao adicional solicitada.

1) Prestacac de informacio sobre os objetivos e calendarizagdo do projeto 24PT29 —
Optimizing Performance Budgeting with Medium- Term Frameworks e sua relagdo com o
exercicio de revisdo da despesa.

0 projeto encontra-se ainda numa fase de pré-lancamento. Remete-se em anexo o Unico documento
descritivo existente & data (DG REFORM / OECD HIGH-LEVEL DESCRIPTION), datado de fevereiro de
2024:

«  24PT19 - Strengthening policy costing methodologies and medium-term budgeting practices
in Portugal

Alerta-se para o facto de a designacao do projeto ter sofrido alteracdes, ndo se encontrando ainda
totalmente estabilizada,

2) Ma Resposta R.1.2. a) — E referido o objetivo de “(..) conferir ampla divulgacio ha medida
[sic] que o processo de revisdo da despesa ganha maturidade.” A boa pratica identificada pela
OCDE sobre a transparéncia do exercicio vai no sentido de que:

Gabinete do Minkstro de Estado @ das Financas
&, Infante O, Henrigque, 1, 1145009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 6B 00 EMAIL gabinete.ministroReme.gov, Bt www,portugal.gov.pt
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“The final reports from a spending review should be available publicly along with the final
decisions adopted from the review, even for difficult spending reviews that result in major

fiscal consolidation measures."

Na atual configuragdo do exercicio de revisio da despesa esta prevista ou foi considerada a
divulgacdo dos relatdrios finais dos grupos de trabalho da revisio da despesa, dos termos de
referéncia técnica ¢ das decisdos tomadas?

Foi equacionada e ponderada a divulgacao da informacao mencionada. Adicionalmente, é de referir
que, seguindo uma recomendacac da OCDE, foi divulgado recentemente na webpage do GPEARI,
urma one-pager sobre a primeira ronda do exercicio de revisao de despesa (em anexo):

Spending review num minito

3) Na Resposta R.1.2. b) -E referido no vosso oficio que “{...) tem vindo a ser disponibilizada
informagde atualizada [sobre o exercicio], na webpage do GPEAPI". No entanto, consultada
essa pagina em o8 de maio de 2024, verifica-se, por exemplo, a falta de informagdo sobre as
areas de despesa sujeitas a revisao referidas no segundo paragrafo do ponto R.4 do vosso oficio
de resposta: “Subsidio de doenga”, "subvencdes piblicas de origem nacional’, “Encargos comr
Jjuros associados ao pegamento de Recursos Proprios Tradicionais @ Unido Europeia” e
“Despesas de Funcionamento da Autoridade Tributdria e Aduaneira”.

Qual é o estado de desenvolvimento dos trabalhos de revisdo da despesa nas areas referidas e

por que razdo nio existe informagio sobre esses trabalhos na webpage do GPEARI?

Ver resposta a questdo 7) sobre o estado de desenvolvimento dos trabalhos de revisao de despesa
nas areas referidas, Mo que se refere & divulgacio da informaclo, esta serda divulgada

oportunamente, em funcao do desenvolvimento dos trabalhos.

4) Na Resposta R.1.3 — Relativamente & monitorizacdo da implementacio das medidas nao &
claro qual o seu estado de desenvolvimento. E referida a nomeacio de um ponto focal em cada
uma das areas de monitorizagdo para interagir com a eguipa de Acompanhamente Técnico
Permanente, mas também ¢ referido que a OCDE ainda estara a concluir os manuais “para cada
uma das fases do exercicio de revisdo do despesa”, entre os quais para a base de
monitorizagdo e implementacdo. Ndo estando concluidos esses manuais, que metodologia estd
na base da monitorizacio gque esta a decorrer? Existe documentagdo sobre o estado de
implementacio das medidas adotadas na sequéncia da revisao da despesa na area da saide e do
programa ECO.AP?

Gabinete do Mintstro de Estado @ das Finangas
A, ITANDE Lh, HENCKUe, 1, 114700y LED0A, MUK | L
TEL + 351 1 881 68 00 EMAIL sabinﬂe_minhumnf.gw.nl WA, Pﬂrwpi.‘uu_p't
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O processo de monitorizacdo encontra-se em curso. Cada uma das dreas tematicas dispde de um
ficheiro excel onde o ponto focal devera registar, de preferéncia trimestralmente, o estado de
implementagao das medidas, a execugao orcamental e o resultado dos indicadores de desempenho
selecionados. No caso do Programa ECO.AP, foi registado o ponto de situacao referente ao 4.7
trimestre de 2023, estando em curso o reporte do ponto de situacao referente ao 1.° trimestre de
2024, Mo caso da Salde, estd a decorrer o prazo de reporte do ponto de situagdo referente ao 1.°
trimestre de 2024.

Em relagio aos manuais, a OCDE entregou, a 6 de malo de 2024, a versdo final (em inglés) de trés

manuais:

»  Manual on design & implementation of spending reviews,
+  Manual on implementation of selected policy options & monitoring of results,

» Manual on public reporting and disclosures on spending reviews.

Seguindo a recomendacio da OCDE, os manuais serdo traduzides para portugués, aprovados pelo
GTRDP-ECG e divulgados na webpage do GPEARI.

5) Ma Resposta R.1.3 — A resposta sobre a avaliagao periddica do exercicio parece resultar de
um equivoco quanto & natureza e dmbito da recomendacio.

Tal como resulta do paragrafo 102 do relato, as melhores praticas internacionais sugerem uma
avaliagio ndo apenas dos resultados, mas também da propria estrutura, abordagem do exercicio
e governanga. Essa avaliagao ndo deve ser confundida com a avaliagac das poupangas obtidas

que tem estado subjacente as missdes Post-Proyramme Surveillance.

A recomendacdo formulada pele TdC vai no sentido de que, apds alguns ciclos orcamentais de
execucdo do exercicio, sejam avaliados ndo s os resultados obtidos, mas também a forma como
05 aspetos estruturais do exercicio contribuiram para esses resultados, promovendo, se
necessirio, alteragdes a essa estrutura, Recomenda-se que essa avaliacho seja exterma, no
sentido de que devera ser efetuada por elementos naoc envolvidos na execucao do exercicio,

dotados de independéncia técnica e funcional para realizar essa avaliaco.

Desta forma, e atendendo a resposta do Ministério das Finangas (MF), solicita-se esclarecimento
sobre se esta prevista, no dmbito do novo projeto 24PTz9%, essa avaliagdo ou uma avaliagdo
semelhante.

A avaliagdo referida estd prevista ser divulgada no quarto trimestre de 2024, no relatdrio de

avaliagao ex-post do processo de Revisao de Despesa, para cumprimento da meta de desembolso do
Plano de Recuperacao e Resiliéncia (PRR-C17-r32-17.5).

Gabinete do Ministro de Estado e das Finangas
Aw. infante D. Henrique, 1, 1149.00% Lishoa, PORTUGAL
TEL + 351 21 BB 58 00 EMAIL gabinete, ministro@ml, gov. pt www, partugal gav.pt
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6) R.2 — A recomendagdo constante do relato de auditoria é que os grupos de trabalho e
estruturas temporarias resultantes da atividade do MF estejam sujeitas ao dever de prestagio
de informagdo documental sobre a sua atividade.

A resposta do MF refere-se & “presta¢do de ponto de situagdo” ndo sendo claro se essa
“prestagdo” tem caracter documental. Por exemplo, ndo é claro se o Grupo de Trabalho de
Revisdo da Despesa constituido pelo Despacho n* 7690/2023, de 25 de julho, elaborou, ou vira
a elaborar, um relatério sobre a sua atividade de modo que seja assegurada a necessaria
accountability e escrutinio a que esta estrutura deve estar sujeita. Foi elaborado ou sera
elaborada informagdo documental periédica sobre a atividade deste grupo de trabalho?

Até ao momento, o GTRDP nao dispde de nenhum relatdrio sobre a sua atividade, mas podera vir a
fazé-lo no futuro. Recorde-se que o grupo de trabalho entrou em funcionamento ha menos de um
ano.

7) Adicionalmente, solicita-se ainda a disponibilizagdo dos termos de referéncia, constituigdo de
equipas tematicas e relatorios finais elaborados por estas, caso ja concluidos, relativamente aos
tépicos identificados para o ciclo orgamental de 2025, designadamente, “Subsidio de doen¢a”,
“Subvengdes publicas de origem nacional”, “Encargos com juros associados ao pagamento de
Recursos Préprios Tradicionais a Unido Europcia” ¢ *“Desp de  funci to da
Autoridade Tributdria e Aduaneira”

Enviam-se, em anexo, os termos de referéncia aprovados pelo GTRDP-Equipa de Coordenacdo Geral
(ECG).

As equipas tematicas submeteram os respetivos relatorios, os quais aguardam pela aprovagao pelo
GTRDP-ECG. Apés a aprovagao, poderdo ser disponibilizados.

Com os melhores cumprimentos,

0 Chefe do Gabinete

b ™

Bruno Proenca

Cc: SEAO, GPEARI

Gabinete do Ministro de Estado e das Finangas
Av. INFANLE D, HOWIQUE, 1, 114Y-UUY LISD03, FUKTUGAL
TEL + 351 21 831 68 00 EMAIL gabinete. ministrodmi.gov.ot www.portugal.gov.pt
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa - CO 2025
Subvengdes piblicas de origem nacional

23fev 2024

Objetivos

As subvencBes piblicas abrangem uma parte considerdvel da despesa e um universo muite amplo de entidades
concedente e beneficidrias.

A legislagdo aplicavel para efeitos de publicitagio das subvengies plblicas (Lel n.2 64/2013, de 27 de agosto)
considera subvencio piblica todo e gualguer vontagem financeira ou patrimenial atribuida, direta ou
indiretamente, qualquer que sejg g designagdo ou modalidode oootoda. As subvencies piblicas podem ser
atribuidas sob a forma de transferéncias, fundos europeus, subsidios, garantias pessoais, doacio e cedéncia de
bens publicos, outros beneficios e isengdes fiscais.

De acorda com a informacio divulgada pela Inspegio-Geral de Finangas {IGF), em 2022, as subvengbes plblicas
totais, concedidas por 781 entidades publicas, ascenderam a 8 763 milhoes de euros'. D principais beneficidrios
foram empresas privadas, seguidas de instituicdes particulares de solidariedade social.

Mio obstante a natureza financeira relevante, a IGF tem vindo a identificar como principais problemas
relacionados com as subvengBes publicas (cumprimento da Lei n.2 64/2013), entre outros:

*  Auséncia de um regime juridico aplicével 8s subvenges poblicas de origem nacional.
« Quase auséncia de avaliagho dos respetivos resultados efou impactos.

O presente exercicio de revisio da despesa term come objetivo propor medidas que i) melhorem a governagio
das subvencies pliblicas de origem nacional; i) promovam a utilizagdo efidiente desta despesa; i) promovam a
avaliagdo do respetivo impacto social e econdmico.

0 foco da revisdo de despesa sdo as subvengfes publicas de erigem nacional atribuidas seb a forma de
transferéncias correntes ou de capital por entidades da Administragdo Central a entidades fora das
administragdes plblicas (AP).

Quadro 1. Subvengbes piblicas da AC sob a forma de transferéncias para fora das AP, com origem em
financiamento nacional - baseline Unidade: milhies de euros

DO040100+004 0200+

DO40700+DO40B00+  |Trans(ls correntss o/ fors das AP | 1385 1331 1380 1710 1778
040900
DORN1OD+DORO200
DOEOTOD+COBORG0O+  |Transts de capital p/ fora das AP 477 421 e4E 502 656 37 ELE
DOEDI00
Transi®s comrentes e de capltalda |y gey 4757 2038 2212 2475 2596 2537 2652 2762
AC p Tora das AP (financ. nacional)
. {%] | 54 1643 #5118 49 2.3 45 42
DT e
% i despess Eletiva da AC 28% 25% 28% 30% 31% 33% L%
e dio P18 O0% OA% 10% 10% 10% 10k DA% 00% 08%

b ewcld a3 contribuicfes para o argamento da Unifo Curopeis, 88 ransferdncias da COA [penided), ad Wondlerineias do
funda de Aesalugio &, em 20232, wansferéncias ane-off do Fundo amblentsl (Transferéncia 1000 M€ pars BEN Gasodutos + 1027
BE DR, Sarvige Universsl - Comdrcio Eurapsn 0o Licangas de Emiss3a).

Fontes: Conta Geral do Estade, OF 2024

¥ K3o inchui, subvengBes cujo montante anual ¢ inferior 3 uma anualizaglio da rewribuighe minima mensal, prestagbes soclals
do sisterna de seguranga social, bolsas de estudo e isengdes de taxas moderadoras, de propinas ou de pagamento de custas
decorrentes da aplicagio das leis @ normas regulamentares vigentes; subsidios, subvenglies, bonificaglies, ajudas, incentivos
ou donativos cuja decisio de atribuigio se restrinja & mera verificagio objeriva dos pressupostos legals; pagamentos
referentes a contratos celebrados 20 abrigo do Cddigo dos Contratos Publicos.
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Esta despesa foi projetada até 2026 (cendrio baseling) assumindo a manutengdo do pesa no 2B em torno de
0,9%. As projegdes para o crescimento do PIB nominal decorrem do OF 24 e do PE 23-27 (4,4%, 4, 5% e 4, 2%).

Atividades e Prazos

Considerando os principais aspetos criticos jé assinalados pela IGF, pretende-se que a equipa temdtica elabore
um relatério, até 22.mar.24 contendo um diagndstico da situacdo atual e propostas de medidas que melhorem
a governaciio, a eficiéncia e o impacta dos apaios na sociedade (subvencfies da AC sob a forma de transferéncias
correntes e de capital), no dmbito das seguintes opgdes de politica (OP):

* OP 1 (poupangas de 1%): reduzir em 1%, até final de 2026, e face ao boseling, a despesa em andlise.
Elaborar, em coordenacio com a PlanAPP e com a IGF’, um estudo gque determine o quadro metodoldgico
adequado 3 avaliagio dos impactos dos apoios, adaptande-o a pelo menos duas subvenclies atribuldas
por uma ou mais entidades da AC, de entre os principais players, numa logica ex-post.

* 0P 2 (poupangas de 2,5%): reduzir em 2,5%, até final de 2026, e face ao basefine, a despesa em andlise.
Alargar a aplicagho do resultado do estudeo supra a pelo menos duas entidades, numa |dgica ex onte,

* 0P 3 (poupangas de 5%): reduzir em 5%, até final de 2026, e face ao baseline, a despesa em andlise.
Apresentar evidéncias da generalizacdo da avaliagdo dos impactos dos apoios atribuidos pelas entidades
da AC,

Equipa e Responsabilidades

A equipa temitica é constituida por elementos do MF (GPEARI e IGF]. A equipa € responsdvel pela elaboragdo
da relatdrio acima mencionade, O GTRDP 2023/Equipa de Acompanhamento Técnico Permanente conduz o
exercicio de monitorizagdo, em colaboragio com as restantes entidades, Com este propdsito, as entidades
referidas comprometem-se a cooperar na disponibilizacio atempada e completa de toda a informagio estatistica
& descritiva necessaria & concretizagio das tarefas acima referidas.

Ministéric das Finangas

Coordenagio:

MF | IGF [GPEARI] Conceiglo Amaral
Henrique Polaco [Inspetor de Financas Diretor] (eoneelcao amar| B gpesr o At
{henriquepolaco@iaf. gov.pt)

Maria das Dares Silva [Chefe de Equipa) GREAR
rovarigdores silvadipf gov pt) Ana Sequeira (ana iequeirs Bapeari gov.pt)
Jusé Curto Longs [Chefe de Equips] Pedro Duarte Sitva {pedro.silva@gpeari.gov ot)

curtolonao i oot | McTEs)

Maria Legner Ferreira

* Em linha com, entre outros, PlanAPP (2024), “Avaliagdo de politicas pablicas: por onde comecar? = &
andlise de avaliabilidade como instrurento base do processo de avaliagio”, 19 janelro.
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa: AT - despesas de funcionamento
08.mar. 2024

No ambito do exercicio de revislo da despesa para o ciclo orgamental de 2025, a Autoridade Tributaria e
Aduaneira (AT} apresentou um conjunto de iniciativas gque visam a melhoria da eficiéncla de despesas de
funcionamento:

1. Possibilidade de submissao da participacio de transmissBes gratultas [modelo 1 do Imposto do Selo),
pelo facto tributario "ohita”, no Portal das Finangas.

2,  Aumentar o nimero de documentos que podemn ser entregues via Portal das Finangas.
3. Aumentar o ndmero de notificacdes/Comunicacdes a contribuintes, realizadas por via eletronica.

Para além das poupancas esperadas decorrentes principalmente da redugdo de consurmiveis (redugio de papel
impresso e consumo de toners), estas inlclativas poderio contribuir para a diminuicdo de encargos com servigos
postais & deverdo traduzir-se igualmente numa redugdo da carga administrativa para os servicos de finangas
{redugio de horas de atendimento). Na dtica do contribuinte, destacam-se como beneficlos assoclados tornar a
interagdo com & AT mais facil e comoda, tornando os processos mais rdpidos, simples e acessivels e reduzindo o
tempo e custos associados a deslocagfes fisicas.

Indicadores de desempenho
Indicador: Comunicagbes eletranicas |%)
Formula de cilculo: (N2 de comunicacBes eletrénicas enviadas / M_® total de comunicagbes enviadas) * 100
Pretende-se gue este indicador apresente uma evolucdo positiva, a qual demonstrard o esforgo da AT na
substituigiio das comunicagdes em papel por comunicagbes eletrdnicas, sem que tal impligue uma diminuigio
das interagdes com o contribuinte, mas antes que seja o reflexo de varias medidas que permitam uma diminuicdo
da percentagem de comunicagoes em papel e, por conseguinte, das despesas com material de escritdrio
{especialmente papel & consumiveis de impressdo) a ela associadas.
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Indicador
Comunicagies eletronicas (%) 74,7% 810% 798% 713% 7B1% 789%% 79.0% 79.2% 794%

A revisio da despesa incide sobre despesas de funcionamento da AT relacionadas com consumo de material de
escritdrio, em particular papel e consumiveis de impressdo.

Esta despesa interrompeu, em 2021, a trajetéria descendente verificada até 2020 (influenciada, neste ano, pele
efeito da pandemia) atinginde, em 2023, um crescimento significativo. O prego da tonelada de pasta de papel
registou entre 2019 e 2023 um aumento de cerca de 80%, muito superior ao da inflacio média, situagdo que se
verificou igualmente nos consumiveis de impressdc. A AT tem procurado aumentar a qualidade des produtos
adquiridos (e, por conseguinte, com pregas mais elevados) com o chjetivo de diminuir custos de reparagio de
equipamentos de impressio. Em termos de aumento das guantidades consumidas, varios fatores justificam
também o aumente desta rubrica da despesa em 2023, como sejam a necessidade de reper stocks que foram
sendo gastos durante os anos de pandemia, o retomar do trabalho presencial, o fim de diversas medidas de
suspensiio dos processos de execugio fiscal instaurades pela AT que implicaram o envio de mais notificag@es e
comunicagdes com o contribuinte, e ainda a continuagio da retema do atendimento presencial.

Pretende-se, assim, uma evolugio mais sustentivel desta despesa face ao cendrio tendencial que se perspetiva
na auséncia de adogio de medidas adicionais.

A despesa em causa foi projetads até 2026, a pregos constantes de 2018, no cendrio baseline (politicas
irariantes), com os seguintes pressupostos:
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= Considerou-se, para o periodo 2024 a 2026, uma variagEo média anual idéntica & verificada no perindo 2019-
2023 {17% a pregos constantes).

®=  Nio foram considerados fatores externos que podem wir a encarecer ainda mais este tipo de produtos,
nomeadamente os efeitos dos conflitos internacionais em termos de encarecimento de produtos oriundos
da Asia, como é o caso de alguns componentes dos consumiveis de impressdo.

= Damesma forma, ndo foram consideradas alteragdes legislativas que possam desencadear um aumento da
atividade por parte da AT como sejam novas atribuicSes em termas de cobranga de outras dividas que nio
apenas as relacionadas com impostas, como sucedeu, nos dltimos anos, com as portagens, as propinas, as
custas de processos judiciais ou as dividas de quotas em atraso a ordens profissionais.

& Ate 2023, a despesa foi deflacionada com o |PC-Material impresso e artigos de papelaria. 2024 a 2026,
aplicou-se o IPC-geral (PE 2023-2027).

Quadro 1. AT —Desp de func - baseline (milhdes de euros)
Despesa Rubricas da despesa 2018 019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 1026
Econdmica
Execugdo orgamental [plepus constantes de 2018) Previsdes
w0108 Material de escritdrio 14 10 07 [ ] 0.8 18 21 24 2,9

Papel 05 04 01 0,3 0,0 0,7
Consumiveis de impressao o7 0.5 0,5 04 0,7 09
Cutros 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2

Mo gque respeita  despesa com servigos postals', de salientar que a AT, nos anos de 2022 @ 2023, fol responsavel
por 36% e 37% da despesa da Administragio Central, respetivamente, Em valores absolutos, essa despesa atingiu
as mantantes de 26,6 milh3es de euros no ano de 2022 e de 29 mithdes de euros no ano de 2023, um crescimento
que Importa monitorizar e para o qual este exerciclo pede contribuir para o conter.

Atividades e Prazos

A equipa temdtica responsével pela revisio desta despesa deverd elabarar um relatdrio, até 22.mar.24, contendo
duas secghes:

= Avaliagio: diagndstico descrevendo de forma sucinta os principais drivers da evolugdo recente da despesa
em material de escritdrio, indicando possiveis dreas de obtengo de melhorias adicionais de eficiéncia.

* Qpgies de politica: propor medidas mitigadoras (com identificagdo da sua finalidade, metas intercalares,
ages a desenvolver, entidade responsavel pela sua implementagio, e o prazo previsto de concretizacio)
desenhando pelo menos duas opgdes de politica, com diferentes graus de ambigdo, que permitam
assegurar:

o Dpeglio 1: uma reduglio da despesa em material de escritdrio em cerca de 5%, face ao baseline e em
termos acumulados até 2026, representando uma poupanga potencial de 0,128 milhSes de euros,

o Opgdo 2: uma redugdo da despesa em material de escrivdrio em cerca de 13%, face ao baseline & em
termos acumulados até 2026, representando uma poupanga potencial de 0,325 milhdes de euros,

A equipa temdtica & constituida per colaboradores da AT, nomeadamente da érea de Planeamento e Controlo

de Gestao, por elementos do MF que integram o Grupo de Trabalho para a Revisio de Despesa Poblica - Equipa
de Acompanhamento Técnico Permanente (GPEARI, DGO) e por um representante da DGO | DASD3 | Unidade
de Acompanhamento do Ministério das Finangas.

! Esta despesa & relevada na rubrica de dassificacio economica 02.02.09F0 - “Aguisigdo de Servigos —
ComunicagBes - Cutros Servigos de Comunscagbes”, podendo inclur outras tipolopias de servigos de
comunbcagbes.
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[AT | Planeamento e Controlo de
Luiza Mello (Luiza.Correa Mello:

.pt}
Odete Viela (Odete.Rodrigues. Viera@at gov.pt)

Coordenagio [GPEARI)
Conceigdo Amaral (con 0.amaral £ari.
Pedro Duarte Silva (pedro.silvag@gpearl.gov.pt)
[DGO | DAS-MF]
Célia Soares (celia_soares@dgo gov.pt)
A equipa é responsdvel pela elaboragdo do relatdrio acima mencionado. O GTRDP 2023 — EATP coordena o
exercicio de monitorizagdo da implementagdo das medidas associadas a opgao de politica a implementar, em
colaboragdo com as restantes entidades. Com este proposito, as entidades referidas comprometem-se a
| cooperar na disponibilizagdo atempada e completa de toda a informagdo estatistica e descritiva necessdria a
concretizagdo das tarefas acima referidas. |
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DG REFORM / OECD
HIGH-LEVEL DESCRIPTION

24PT29 - Strengthening policy costing methodologies and medium-term budgeting practices in
Portugal

Project deseription

The Portuguese authorities have worked to implement medium-term budgeting, and programme and performance

budgeting since the introduction of the 2015 Budget Framework Law. However, the reforms have only partially:

»  Addressed the challenges relating to medium-term budgeting, which is not based on a structured system of
policy costing methodologies for existing programmes, for new policy initiatives and for the construction of
multi-year expenditures basslines (“multi-year baselines™).

*  Progressed the implementation of programme budgeting, which s currently in a pilot phase with key
methodological decisions on policy costing on a programmatic basis having yet to be made.

Partly as a result of these issues, Portugal ranks 1 7th out of 27 Member States based on DG ECFIN's MTBF Quality

Index captured in the Commission’s Fiscal governance database, Adding to this, the revised EU Economic

Gowernance framework will create additional requirements in relation to medium-term budgeting.

This project thus aims to enhance the capacity of the Portuguese finance ministry to cost new policies, implement

programme costing and estimate multi-year baselines, while strengthening the overall framework for medium-term

budgeting. The adoption of a policy costing modei for programme budgeting is & milestone in the Portuguese RRF,
with a deadline of Q4 2025. The scope of the project is expected to produce tangible benefits for this milestone.

Expected duration of the Prajecr (montfis)

24 months
Impact  and | Through the increased capacity to | Indicator 1: Status of Portugal's compliance with the
relevant estimate the current and future costs of | requirements of the Stability and Growth Pact, as
indicator(s) public expenditure, strengthen the ability | assessed during the European Semester process
of the Minisiry of Finance to purse
prudent medium-term fiscal policies and
contribute to Porugal's ongoing fiscal
consolidation.
Durcome(s) Outcome 1: Enhanced capacity toconduct | Indicator 1.1: Implementation of a policy costing
and relevant | policy costings and multi-year baseline | exercise linked to one specific spending review
indicatar(s) estimations and expenditure projections. | exercise in the 2026 budgel cycle.
Indicator 1.2: Formulation of ministerial expenditure
ceilings based on  mulii-year baselines  and
expenditure projections on a pilot basis in the 2027
budget cyele.
Key Quipnrs
The OECD will produce the following ouiputs for this project:
1. Kick-off meeting
2 Inception Report, including minutes from the kick-off meeting and a summary of key findings from a fact-

finding mission aimed at taking stock of current situation with programme budgeting, policy costing, and
governance and methodologies for medium-term budgeting.

3. Technical manual on policy costing and multi-year baselines, comprising methodologies for: existing
programine costing; new policy costing; and construecting multi-year baselines, as well as one set of in-
person workshops to support the development of methodologies and one in-person training on the technical
manual,

4. Technical Report summarising the implementation support provided on piloting the technical manual,
comprising two missions to assist GPEARI in carrying out programme costing, new policy costing; and
construction of multi-year baselines in the context of a spending review exercise.

5 Technical Report covering in-depth analysis of the existing medium-term budgeting framework; progress
against previous OECD recommendations; revised recommendations on strengthening the framework
including, e alia, calendars, processes, governance structures and formulation of expenditure ceilings;
related technical manual; as well as a one in-person event to present the technical report's findings and
recommendations; one in-person workshop to support the development of the manual and one in-person
training on the technical manual.

. Final repont and closing event,

7. Project deseription summary.
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa - CO 2025
Redugdo de encargos com juros associados ao pagamento de Recursos

Préprios Tradicionais a UE
0&.mar.2024

Objetivo

A andlise da presente temdtica tem por base o parecer do Tribunal de Contas & Conta Geral do Estado
(PCGE) de 2022, referente aos fluxos financelros de Portugal para a Unido Europeia, mais concretamente
ao pagamento de Recursos Proprios Europeus Tradicionals (RPT- direitos aduaneiros) nlo cobrados &
Comissio Europeia.

A mesma recomendagdo do PCGE de 2022 & reportada pelo Tribunal de Contas ne relatério “Fluxes
Financeiros entre Portugal e a Unido Europeia e execucdo de fundos eurcpeus em 2022, datado de
dezembro de 2023,

A duracio média observada de gestio processual nos anos de 2021 e 2022, apds recegio da carta da
Comissde Europela com o convite para a colocagdo a disposigdo, para efeitos de disponibilizagdo 4 CE de
processos de RPT nlo cobrados inferlores a 1 milhdo de euros situou-se em 435 dias. Por sua vez, para
efeitos de disponibilizagio & CE de processos de RPT ndo cobrados superiores a 1 milhio de euros a
duragdo média observada sitwou-se em 214 dias.

0O presente exercicio de revisio da despesa tem como objetiva minimizar a despesa associada a encargos
adicionais, a titulo de juros de mora, em duas diferentes vertentes: a primeira, associada aos
procedimentos de dedisdo e autorizagde dos pagamentos condicionais 4 CE relatives a RPT nio cobrados;
a segunda, associada aos procedimentos prévios relativos 3 andlise e proposta de pagamento condicional
no dmbito da gestio de processos de RPT ndo cobrados em fase administrativa e apés a rececéo de carta
da CE com o convite para a colocacdo 4 disposicio.

O quadro seguinte ilustra a despesa bruta com os RPT nio cobrados e juros de mora totais disponibilizados
4 CE refletidos na execugdo orcamental entre 2020 e 2023 e indica os valores (dotagiio de cardter
“provisional™) constantes do OF 2024 para os RPT ndo cobrados.

O baseline inclui também a projegdo do valar total dos juros de mora que & possivel calcular para 2025 a
2027, a titulo provisdrio, relativamente zos RPT ndo cobrados que foram disponibilizados em 2021 e 2022
a titulo definitive ou condicional, sendo a taxa de juro aplicavel definida no artige 122 do Regulamento
{EL, Euratom) n® 609/2014, na sua Ultima redagiio, e gue reflete o periodo total de atraso na colocagio a
disposicio da CE.

Faz parte igualmente do baseline uma projecic, baseada em processos selecionados pela AT, de RPT nio
cobrados a disponibilizar a titulo condicional & CE entre 2025 e 2027, com base numa andlise de
probabilidades assumindo um conjunto de pressupostos, encontrando-se estes ainda em fase de andlise
por Portugal efou pela CE guanto a aferigio da responsabilidade financeira de Portugal, bem como uma
projecio do valor total dos juros de mora gue dal possam decorrer e a pagar entre 2026-2028, caso se
mantenham os tempos midios de gestio processual respeitante & andlise, proposta de pagamenta,
decisdo e autorizagio observados no periodo de diagndstico de 2020 a 2023', ou sefa, em politicas
inwariantes.

O presente exercicio pretende reduzir a parcela de encargos adiclonals a titulo de Juros de mora,
associada aos tempos médios de gestdo processual respeitante 3 andlise, proposta de pagamento,
decisio e autorizagio dos processos de RPT ndo cobrados considerando a proposta de adocdo de um
conjunto de medidas de politica de simplificagiio e agilizacio dessa gestSo processual, com efeitos no
pagamento de RPT ndo cobrados e na contagem de juros de mora que vierem a decorrer desses processos.

L Ma pritica, & perods de disgrdstico respcita apenas aos amos de 2021 & 2022 na medida em que rda foram disponibilizades RET
n¥a cobrados (nem junos de mora) & CE em 2020 & 2023
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Despasa Bruta- Recwsos Proprios Tradiciosais (RPT) ndo oobeados ¢ juros de mora de RFT [basefing | iridade: millares di earms
i, P we g wmus a® as™ ™ an "
e | TR ® mieembam s

Organica 075700000 - Bocwrsas Prigrios Tradidonais  J04TED 306001 30001 315471 33610 ne. nd nd. nd.
L1 [ s Advenaires WETED  NS13F 5 I1M4TL 3DOND nd. nd nd. nd.
LI RPT i abvatos 0 Hei 1545 [ 1610 141 1] it ]
W Quabesgiss agucar 0 ] 1 ] 0 ni. nd . nd.
T ioom W i T I I T

umillnim RPT ndocobradas, indus o mantante de 19.114,1 | baves desurns pegas condic onalmente respetantes ae prozsso & wblatwagdo, ogual ainda alo et
defmiinamaniz §xado pela CF (ewndo-se a reis3a emba s

¥ tares constames o 06 104, A dotsgio pera BT o coheades & uma duserio decariter provisiaral”.

“HmrmusMlﬁnmh'dm:lu’ulidlspamﬁh&deminezm em fase d2 and e par Partugal efou pela CF quank 2 aferigioda respersaiilidads fnanceln
deRortugal bemcome e juros d mera assaciadas o esses R e aos BT rdo colbrades queforam dsponigadas em 2001 e 41,

P s e rora e & RPT ado esbracks edisgoriiuadas § CF e 2020 & 2022, it Skprajea possarm ir & 4 pages § CEnas anas e 2015 1027, Cuarith 20 s d2
1025, i o montasle-de unst datives a0 pracevia indicadona nata |1 estimads emd1 8915 mdhares de earnt, preverda e gie s montante s revichn e b lage
qeomontartede BT coirespondenle seia defi vamente fisade.

r"mstmrdiﬁmm AFTndo obrads selec onadas pera efeiles d2 projegdn, que se projeta possam r 2 5 pages 3 CF nos.anos dicadas.

Feriee DG e AT

ProjegBes 20252028 - Pressupostos:

Faram selecionados dois casos de RPT ndo cobrados para os quais existe a probabilidade de a CE vira
considerar o Estado Portugués financeiramente responsdvel, pravendo-se que as tomadas de decisio final
e respetiva dispenibilizagdo & CE possam ocorrer num dos casos em 2025 - caso superior a 1 milhiic de
Uros - & No outro caso em 2027 — caso inferlor a 1 milhdo de euras - e, assim, dentro do periodo de
cenarizagio. Ambos os processos se encontram ainda em fase de andlise por Portugal efou pela CE quanto
4 aferic@o da responsabilidade financeira de Portugal.

Foi considerada a duragiio média observada de gestdo processual observada nos anos de 2021 e 2022, Os
juros de mora foram projetados para aqueles dols casos de RPT ndo cobrados em consondncia, e conforme
a fdrmula definida no artigo 122 do Regulamento (EU/Euratom) n609/2014, e gue se previ que possam
wir a ser pagos & CE, respetivamente, em 2026 e 2028, Mos anos de 2025 e 2027, foram também incluidas
estimativas des juros de mora j§ decorridos que se previ gue passam vir a ser pagos i CE relativamente
20% RPT nda cobrados dispenibilizados & CE em 2021 e 2022, e assim sobre os guais ja ndo é possivel aplicar
medidas de politica.

Face & necessidade de reduzir os encargos adidonais, a titulo de juros de mora, a pagar pelo Estado
portugués em consequéncia do tempe medio de gestdo processual em que os processos permanecem
para andlise, proposta de pagamento, decsdo e autorzagio no Ministério das Finangas (MF], nas duas
vertentes identificadas, a equipa temdtica responsavel pela analise e proposta de revisido da despesa
deverd elaborar um relatdrio, até 22.mar.24, contendo duas secqes:

® Avaliacio: diagnostico descrevendo de forma sudntz o procedimento de andlise, proposta de
pagamento, decisdo, autorizagio e colocagdo & disposigio de direitos aduaneiros nio cobrados & CE,
identificando as entidades envelvidas em cada fase do procedimente, e assinalande o tempo médio
da gestdo processual conducente & colocagdo & disposicio de RPT nio cobrados 3 CE ocorridos entre
2020 & 2023, O procedimento e a fdrmula de célculo conducente a disponibilizacio de juros de mora
# CE seriio igualmente explanados.

* Opgdes de politica: propor medidas (com identificacio da sua finalidade, agfies a desenvalver,
entidade responsavel pela sua implementagio, e o prazo previsto de concretizaglo) que permitam
simplificar e agilizar a gestdo processual de andlise, proposta de pagamento, decisio e autorlzagio de
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pagamentos condicionais 3 CE relativos a RPT ndo cobrados, evitando erErgns adicionais, a titulo de
juros, através da melhoria na normalizacio de procedimentos e nos mecanismaos de articulagdio, bem
como do estabelecimento de delegagio e subdelegacio de competéncias, com o objetivo de:

o Opgao 1: para pagamentos condicionais de processos selecionados de RPT ndo cobrados i CE até
1 milh8eo de euros no periodo 2025-2027, reduzir entre 4,2% a 4,5% a despesa de juros de mora
projetada, atribuivel ao tempo de gest3o processual em gue oS processos permanecem para
analise, proposta de pagamento, deciso e autorizag@o no MF em modo simplificado & com
delegagio de competéncias, face ap tempo médio de gestlio processual observado no perlodo de
diagnadstico 2020-2023, apds recegdo da carta da CE com o convite de celocagdo a disposicio.

o Opgdo 2: para pagamentos condicionais de processos selecionados de RPT ndo cobrados a CE
superiores a 1 milhSo de suros no periodo 2025-2027, reduzir em 2,3%, e até 1 milhdo de euros,
reduzir entre 4,2% a 4,5% a despesa de juros de mora projetada, atribuivel ao tempo de gestdo
processual em gue os processos permanecem para andlise, proposta de pagamento, decisio e
autarizagho no MF em modo simplificado, face ao tempo médio de gestio processual observada
no periodo de diagndstico entre 2020 e 2023, apds recegdo da carta da CE com o convite de
colocacho b disposigio. Esta opglo beneficia de delegagio de competéncias nos processos até 1
rmilhda.

Da lista de casos de eventual responsabilidade financeira de Portugal relativamente a RFT nio
cobrados junto da CE, 4 data de 23/02,/2024, ndo consta nenhum caso de montante superior a 2
milhiies de euros, ndo sendo assim possivel Incluir cases desta dimensio financeira no baseline e nas
projeches de impacto das opgies de politica. Tal nfio invallda que a opgiio de politica 2 possa ter uma
baliza superior estabelecida em 2 milhBes para cobrir eventuals processes gue possam vir a surgir no
future.?

e Responsabilidades

A equipa temitica é constituida por elementos do MF que integram o Grupe de Trabalho para a Revisdo
de Despesa Plblica (GPEARI) e por colaboradores das entidades que, por um lado, gerem a receita de RPT
{direites aduaneires) e os processes de RPT niic cobrados em fase administrativa e pré-contenciosa com
a CE e, por outro lado, procedem & disponibilizagio orgamental dos RPT niio cobrados & CE, AT [Gestio
Aduaneira) e DGO (Departamento de Assuntos Europeus), respetivamente, no dmbito das suas atribuicfies
organicas, referidos na tabela abaivo.

[AT | Gestéo Aduaneira) Coordenacdo [GPEARI]
Pedro Rocha (Pedro Ling. Rocha@at.gov ot Conceigio Amaral (conceican amaral @goeari.gaov. pt)
Ireneia RomBn Pereira Pedro Silva (pedro silva @ppeari gov.pt)

(irenela. Romac. Perelra@at. gov.pt)

(DGO | Departamento de Assuntos Europeuws]
Estela Domingos (estela domingos@dgo.gov.pt)
Silwia Dliveira {silvia.ofiveirs @ dao . govpt)

A equipa @ responsavel pela elaboragdo do relatdrio acima mencienade. O GTRDP/Equipa de
hcompanhamento Técnico Permanente (EATP) coordena o exercicio de monitorizagdo da implementagdo
das medidas associadas a opgdo de politica a implementar, em colaboragdo com as restantes entidades.
Com este propdsito, as entidades referidas comprometem-se 2 cooperar na disponibilizagdo atempada e
completa de toda a informacio estatistica e descritiva necessiria & concretizagio das tarefas acima
referidas,

# Note-se que o Despacha SEC n.9 1365/2023, de 19 de janeiro de 2023, com efeltos retraatives a 27 de dezemibro de 2022, define
a subdedegaciio de competéncia mo Diretar-Geral do Orgamento no dmbita do Capitulo 70 do Ministéria das Finangas — Recursos
Praprios Comunitirios para a autorizacs da dispanibilizagio de recursos prdprios ewopeus diferida até ac kmite de 2 milhGes de
euros.
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Spending Review o de Despesa

O exercicio de spending review (SR) consiste na analise si atica da despesa em curso (baseline) com o

objetivo de:

. Permitir ao Governo gerir o nivel agregado da despesa: o processo SR ajuda o Governo a alcangar os
objetivos para a despesa, e.g., identificando éreas de politica para redugdo de despesa.

. Alinhar a despesa de acordo com as prioridades do Governo: 0 processo SR ajuda a reorientar despesa
menos produtiva para areas consideradas prioritarias,

ficacia dos prog elou politicas: 0 processo de SR pode ser usado para identificar op¢des.

de politica para melhorar a eficécia e o impacto de programas/politica especificos. Foole: OCOE

% Melhorar as politicas publicas com o Spending Review

Em 2023, Portugal conduziu dois exercicios de reviséo de despesa. Um Incidiu sobre o Programa ECO.AP 2030 e o
outro incidiu na 4rea da Salde. Esliveram envolvidos, para altm do Ministério das Financas, o Ministério do
Ambiente e da Agdo Climatica e o Ministério da Sadde.

REVISAO DA DESPESA - PROGRAMA ECO.AP 2030

Impactos ndo financeiros:
Aumentar a adesfo dos servicos ao ECO.AP,

Malh
- a

Objetivo da revisfio:

Ref eficacia d Extimaiiva dos npacios fimancéiros:
Ec‘g‘;::’a TR 2024: alcancar poupangas de 16,3 milhdes de
o euros na despesa com combustivels, material de
escrithrio e encargos com instalagoes.
o SNS REVISAO DA DESPESA - SAUDE
o i t0s ndo fi '
MEDICINA FISICAE Melhorar a qualidade de vida dos utentes.
REABILITAGAO & e
Estimativa dos imp n iros*:
2024: alcangar poupancas de 30,1 milhdes
de euros.
Objetivo da revisdo:
Imp ndo fi iros:
Melhorar a Melhorar a qualidade de vida dos utentes.
sustentabilidade do DIALISE v
croescimento da Eeti iva dos imp P iros*:
despesa do SNS em 2024: alcangar poupancas de 34,6 milhdes de

trés areas: oures.

Impactos nfo financeiros:
Aumentar a quota de genéricos.

MEDICAMENTOS COM —

GENERICOS OU Esti dos imp i iros*:

BIOSSIMILARES 2024: alcangar poupangas de 3 milhdes de
uros, + Face 20 bwsebne

Pgpeari.gov.pt Maio 2024

B|  @)0ECD GPEAR
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa = CO 2025
Despesa com o subsidio de doenga

OEmar. 2024

Os dltimos anes foram marcados por um aumento, em termos absolutos, da despesa com o subsidio de doenga.
O Subsidio de Doenga @ uma prestagio atribuida ao beneficldric para compensar a perda de remuneragio,
resultante do impedimento tempordrio para o trabalho, por metive de doenga. Com efelto, entre 2016 e 2023,
a despesa cresceu cerca de 83%, de 453 milhdes de euros para 882 milhtes de euros.

A despesa com o subsidio de doenga assenta essencialmente na evolugdo conjugada de trés varidveis: o numero
de pessoas em situaglo de baixa média em cada momento, por centificado de Incapacidade tempordriz; o
nimera de trabalhaderes atives; a valor das contribuictes reglstadas na Seguranca Social, cujo valor de base
serve de referéncia ao valor do subsidio de deenga e o nimero de dias de subsidio de doenga efetivamente pagos
a cada pessoa que se encontra de baixa médica.

O nimero de beneficlérios dnicos (pessoas que tiveram pelo menos um dia de baixa paga) também tem vindo a
aumentar, e fai em 2023 o mals elevado dos ditimos 8 anos, sendo 41% mais elevado gue em 2016. Verifica-se
urm aumento da % de beneficidrios Gnicos sobre o n.2 de trabalhadores atives de 14,1% em 2016 para 15,4% em
2023. Por sua vez, o peso da despesa das prestagbes de doenga sobre as contribuicdes aumentou de 3,2% em
2016 para 3,5% em 2023. O ndmera de dias de subsidio de doenga efetivamente page aumentou 2 dias entre
2016 e 2023, de 50 para 52.

Tendo em conta a evolugio da despesa o Institute da Seguranca Social, |.P. elaborou no final de 2023 um plano
de acio sobre as matérias onde o mesmo pode atuar, com um conjunto alargado de medidas, incluindo
alteragoes legislativas, gue entram em vigor em abril.

Esta evolucio, e o seu impacto financeiro substancial (em 2023, representava 9,8% da despesa em prestaces
sociais excluindo pensdes e, neste grupo, era a terceira prestacdo mais relevante a seguir s prestaghes de
desemprege e ao subsidio familiar a criangas e jovens), reforcam a necessidade de estudar, de forma
aprofundada, os fatores gue fundementam este agravamento, e a elaboragdo de um diagnastico e de um plano
de a¢do que promovam a sustentabilidade, a eficacia e a efici@ncia desta despesa.

Este exercicio de revisiio da despesa tem como objetivo propor & implementar medidas que concorram para
uma evolugio mais sustentavel da despesa associada a este beneficio face ao cendrio tendencial, Tal terd em
consideragdo o impacto das medidas j& em implementagdo pela Seguranca Social @ o aprofundamento do
diagnéstico para identificacio de medidas adicionals em conjunto com a drea da Sadde.

A revisdo da despesa incide sobre a despesa com o subsidio de doenga pago pela Seguranga Social.

Quadro 1. Cendrio baseline

(1) Pessoas oo remanersplo |Dedaratss, miihares) 9063 427 A9 AKI0  AG0F AR 5023 S200) SESA| SIFM 5300 L]
[2§ Beneticidrias com Subsidlo de Doenga [miikares) 572 622 G  7a5 €87 660 R WG| H3A|  aSBj  BER (7
3521} % Banelicidsics com Submso e Doengs w1 14T 155 157 151 AR 154 1kal 184 161 163
[A4NL s, s sares | 28757 30680 32798 34547 40197 39429 4DSES A1G6D &0 243) AR AES; e4aFL 9%
[S=3/2) NY St dis pagns pov BEAekcsno 03 483 AR5 477 SIE BT SLT ﬂf_su S8 518
[6) Buipais por dia pagn W4 158 173 1m0 187 192 02 214 25| BE 2a7 214
Fu e Sloga (%) 1 29 7 37 19 31 a3 F,CI; 5,04 4.9 a2
[7=408) Danpaia com benaficar di doanga [N} 4675 S1.3 5604 GAn6  7eS4 T35S Ee9Q 8923 572 1034 1038 57
Ly, homiitoga (%4 Li a4 %S %2 mO 15 e a0 101 64 6.3
18} Valor Conirisuigin Total (ML) BANNT 15844 17056 IBAT0 18355 DOOE 2PSES X544 D604 26 O0ME; 134T 30,7
L, homitogs (%) w (%] ix] &3 -7 94 123 11,99 L¥] 5.3 53
18=7/8} % dexpesa com dosnga sobee coslr itaiptes 1 LA B 5! L a1 ar

Fontes: 055, Seguranca Socal Cilculos MESGPEARL.
Esta despesa foi projetada até 2026 (cendrio baseline) com os seguintes pressupostos:

= (O numero de beneficidrios com subsidio de doenga foi projetado com base nas previsfes para a evolugdo
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do emprego em contas nacionals constantes nas previsdes preliminares do OE24 e do Programa de
Estabilidade, multiplicadas pela projecio linear da proporgdo de benefidarios de subsidio de doenga;

" Assumiu-se a manutencdo do numero médio de dias pagos por beneficidrio a niveis de 2023;

® A despesa por dia pago foi projetada com base na evolugdo das remuneragBes constantes nas previsdes
preliminares do 0E24 e do Programa de Estabiidade.

& A estimativa para 2024 corresponde a conta da Seguranga Socid subjacente ap OF 2024 aprovado.

Este exerciclo de revisdo de despesa encontra-se condiclonado por virios fatores, alguns deles fora do contrale
do decisor pelitico, destacando-se:

A demografia;

0 aumento da populagie empregada;

0 aumento das remuneragdes (base) que, por sua vez, conduz ao aumento da prestagio média;

0 aumento da idade de reforma;

0 aumento de doencas oncoldgicas e outras, o gue tende a refletir-se em baixas de maior duragdo;
0 acesse tempestivo a culdados de sadde e tratamentos,

® & & & & @

Meste contexto, a equipa responsdvel pela revis3o deverd elaborar um relatdrio, até 22.mar.24, com o objetiva
aspecifico de identificar os fatores determinantes da evolugio da despesa com o subsidio de doenga sobre os
quais & possivel atuar, de modo a mitigar o crescimento desta despesa face ao cendrio de referéncia (baseline).
0 relatdrio deverd conter duas secgies:
*  Avaliagiio: diagndstico dos fatores que sustentaram a evelugio da despesa com o subsidio de doenga desde
2018, detalhande sobre os quais € possivel atuar, 5e possivel, serd apresentado um benchmorking face a
evolugio da despesa noutros paises da UE de perfil demografico semelhante.

* QOpgdes de politica: propor medidas mitigadoras adicionais (com identificacdo da sua finalidade, metas
intercalares, agfes a desenvolver, entidade responsdvel pela sua implementaglo, & o prazo previsto de
concretizagio) desenhando pelo menos duas opgbes de politica, com diferentes graus de ambiclo, para
aumentar a sustentabilidade da despesa, numa ldgica plurianual, com particular Ind déncia em 2024 e 2025,

O relatdrio devera apresentar:

+  Aidentificagdo das medidas ji em curso;

+  Aidentificagio das medidas adicionais;

+ A metodologia de acompanhamento do plano de agho;

+  Custos administrativos associados a implementagdo das medidas, quando aplicével;
+  Indicadores de desempenho;

= Quantificagdo dos impactos orgamentais das medidas.

A equipa tematica & constituida por elementos do MF (GPEARI, DGO) & do MTS55(155), referidos na tabela abaixo.
A equipa & responsdvel pelz elaboragio do relstério acima mencionado. O GTRDP 2023/Equipa Técnica de
Acompanhamento Permanente (ETAP) conduz o exercicio de monitorizagdo da implementagio das medidas, em
colaboragio com as restantes entidades. Com este propdsito, as entidades referidas cormprometem-se a
cooperar na disponibilizagio atempada e completa de toda a Informacdo estatistica e descritiva necessdria &
concretizagdo das tarefas acima referidas.

b { Ministério ¢
[mTsss | 155] Coordenagio [GPEARI]

Conceigio Ferraz Padro Duarte Silva (pedro.silva@gpeari_gov.pt]
|m.conceican, ferraz@seg-sacial.pt) [GPEARI]

Elisabete Mateus Adriana Lopes (adriana lopes@gpeari gaw.pt)
(elisabate. m. mateus@seg-social pt) Ana Sequelra (ana sequeirad pear. gov.pt)

45 | GSEPS] Conceigdo Amaral (conceican.amaral @gpear gov.pt)
Edite Correia (edite.correia @ms. gov.pt) [0Go]

Ricardo Farla (ricardo. fana@dge. gov_pt)
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Fernando Medina Maciel Almeida Correia, Ex-Ministro das Finangas

De: Fernando Medina <fmedina@ ps.parlamento.pt>

Enviada: 16 de maio de 2024 18:41

Para: Jose Carpinteiro <JoseCarpinteiro@tcontas. pt>

Cc: Luis Viana <luisviana @tcontas.pt>; lva Maia <ivamzaia@tcontas.pt>

Assunto: RE: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc. 43/2022-225-Audit

I Nio costuma receber e-mails de fmedinai@ps.parlamento.pt. Saiba por que motivo isto & importante
Caro Dr. José Carpinteira,

Muito obrigado pela mensagem e pelo cuidado revelado.

Confirmo que nao irei exercer pronuncia sobre o Relato de Auditoria referido.

Agradecendo uma vez mais a atencao.

Com os meus melhores cumprimentos
Fernando Medina
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Carlos Manuel Félix Moedas, Ex-Secretdrio de Estado Adjunto do Primeiro-Ministro e, nessa
qualidade, Ex-Coordenador da Estrutura de Acompanhamento dos Memorandos, criada pela
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 28/2011, de 11 de julho

Camara Municipal de Lishoa
Presidéncia

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de-Contas
Senhar Juiz Conselheiro
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Assunto: Observagies sobre o Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisio da Despesa
(Spending Review) — 2. Seegfio.

Exmo. Senhor Diretor Geral,

Na sequéncia da notificagiio para proniingia sobre o Relato identificado em epigrafe e ndio sem
antes reconhecer ¢ agradecer o aturado e rigoroso trabalho desenvolvido pelo Tribunal de
Contas na sua elaboragdo, venho, relativamente aos pontos 337 ¢ 338 das Conclusdes do

mesmo Relato, referir o seguinte:

1. Como bem se refere no Relato, o exercicio de revisie da despesa que foi
inicialmente criado entre 2013 e 2014, consistiu numa experiéncia piloto sem
precedentes no nosso pais e gue derivou das obrigagbes assumidas pela
Replblica Portuguesa junto das instituigbes europeias com as quais foi
outorgado o memarando de Assisténcia Econdmica e Financeira,

2. O Estado Portugués assumiu, naquela altura, um conjunte de medidas
programéticas de consolidagio orgamental, de reforgoe do sistema financeiro e
de alteragio das condig@es estruturais para o crescimento econdmico e
criagdo de emprego, as guais foram consideradas medidas fundamentais
para promover o equilibric e sustentabilidade das contas publicas e para
remover obstdculos ao crescimento, promovendo a recuperagdo da
credibilidade externa, o gue se veio a comprovar passados uns anos e até ao

presente.
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. Esse exercicio primevo contou com o apoio técnico do Fundo Monetario
Internacional, instituicdo que, por forgca da sua amplitude internacional,
conhecia os melhores sistemas analogos e as melhores praticas que tinham
sido implementados na Europa € no Mundo, com o objetivo de melhor
escrutinar a eficiéncia e eficacia da despesa publica.

. Essa experiéncia piloto derivoy, precisamente, da necessidade de assegurar
no mais curto tempo possivel, uma redugdo expressiva da despesa publica,
por forma a cumprir os compromissos a que Portugal se vinculou e que
permitiriam por termo ao mencionade Programa e recuperar a soberania
or¢amental.

Perante esse desiderato, foi necessario encontrar um instrumento que
proporcionasse uma visao global e integrada das areas, atividades e projetos
para os quais era canalizada a grande proporgdo da despesa publica, com o
objetivo de identificar os universos onde poderiam ser aplicadas medidas de
contengdo da despesa, sempre com o enfogue no cumprimento dos
compromissos assumidos internacionalmente.

. O diploma organico que aprovou a estrutura e funcionamento do XIX Governo
reservou, na dependéncia do Primeiro-ministro, a estrutura de missao para o
acompanhamento da execugao do memorando de entendimento com a Unido
Europeia, o Fundo Monetario Internacional e o Banco Central Europeu,
relegando o seu regime para uma ulterior resolu¢do do Conselho de
Ministros.,

. Por forga das exigéncias do referido Programa e da especial missdo que o
XIX Governo Constitucional assumiu para o concretizar, fui convidado pelo
entdo Primeiro-ministro para acompanhar a implementacdo das inumeras
medidas que estavam previstas no memorando de entendimento.

. Foi no referido XIX Governo Constitucional que desempenhei, entre 21 de
junho de 2011 e 10 de setembro de 2014, as fungdes de Secretario de
Estado Adjunto do Primeiro-Ministro, tendo-me sido confiada a principal
missdo de acompanhar a referida estrutura de missdo, cujo regime de
funcionamento foi aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
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28/2011, de 11 de julho, que criou a ESAME (Estrutura de ﬁcun:lpéﬁﬁamento
dos Memorandos) E

De acordo com o previsto na mencionada Resolugdo do Conselho de
Ministros, a missdo da ESAME seria exercida em estreita articulagdo com o
Ministério das Finangas, que teve sempre intervengdo, seja no dominio do
acompanhamento do cumprimento integral e atempado das medidas inscritas
no Memorando de Politicas Esondmicas e Financeiras e no Memorando de
Entendimento sobre Condicionalidades de Politica Econdmica, como também
na atividade de ponto de ligagdo entre o Governo e os representantes das
instituigBes internacionais, em matérias relacionadas com a execugdo técnica
das medidas acordadas.

O Ministério das Finangas foi, alias, o departamento governamental que
assegurou a coordenaco da execugdo do memorando de entendimente com
a Unido Europeia, o Fundo Monetario Internacional e o Banco Central
Europeu, nos termos do diploma organico do XIX Governo Constitucional,
cabendo-lhe assequrar, entre autras, a coordenacdo do exercicio de revisao
da despesa que foi promovido nessa altura, com o auxilic do Fundo
Manetario Internacional.

Sem prejuizo destas consideragbes e na propria acegdo do Tribunal, o
exercicio de revisdo da despesa (processo de “Expendifure Review”) cnado
durante o Programa de Assisténcia Economica e Financeira, entre 2013 e
2014, e apesar de ter sido o primeiro exercicio deste tipo a ser implementado
por um governo portugués, atinge uma melhor classificagdo no refarencial
das Boas Praticas de revisdo da despesa que a obtida pela experiéncia
seguinte, promovida no periodo entre 2016 e 2023 (cfr. Figuras 11 e 13 do
Relata).

12. A instituigdo de um mecanismo de revisSo da despesa pode permitir um

diagnaéstico sustentado &s areas, projetos e atividades gue consomem maiar
despesa plblica e deveriam ser parte integrante do processo de preparagao
de cada Orgamento do Estado e, bem assim, de outras entidades publicas,
nomeadamente na elaboracdo dos orgamentos das autarquias locais, por
poder consistlr num Instruments gue permita uma melhor avaliagio da
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14.

economia, eficiéncia e eficacia das politicas publicas, através de dados de
analise objetivos. :

Na minha experiéncia desde que fui eleito como Presidente da Camara
Municipal de Lisboa tenho podido assistir a uma insisténcia, por parte das
forgas politicas que integram a Camara Municipal, na manutengéo dos niveis
da despesa publica anteriormente associada a projetos e programas
municipais idealizados e ins!'ttl:idos por anteriores executivos municipais, mas
que, ao longo dos anos e por motivos varios, ficaram aquém dos objetivos
que tinham sido apontados como fundamento para a sua criagdo e das
métricas de economia, eficiéncia e eficacia da despesa publica.

Por ser uma situagdo que também ocorre na Assembleia da Republica,
parece-me que a principal dificuldade em adotar um instrumento de medicao
das politicas publicas, como o aqui abordado, consiste na sensibilizagéc dos
partidos politicos para a utilidade de tal instrumento, numa légica de que
determinada politica publica s6 deve ser mantida se forem e continuarem a
ser atingidos os objetivos que presidiram a sua criagao.

Com os melhores cumprimentos,

O Presidente da Camara Municipal de Lisboa,

oA/

Carlos Moedas
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Presidente do Conselho de Administragio da Servigos Partilhados do Ministério da Saltide, EPE

@ | SPMS..

Servigos Partilhados do Ministério da Saide

Exmo. Senhor

Dr. Luis Filipe Cracel Viana

Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas
Av. da Repiblica, 65

1050-189 Lishoa

c/c
Dr. José Carpinteiro

Auditor- Coordenador

N/ Ref.:S 2623 | 26.04.2024
V/ Ref.:

Assunto: Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review)_Relato

No passado dia 19 de abril, foi a SPMS notificada para, nos termos e para os efeitos do disposto nos artigos
13.2 e 87.% n.® 3 da Lei n.? 98/97 de 26 de agosto, na sua versdo atual, apresentar as alegacdes que
entenda por convenientes, em especial no que concerne as conclusdes e recomendagbes, constantes do
Relato elaborado no ambito da Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) na

Administragao Central.

0 processo de revisao da Despesa Pdblica nao incide, exclusivamente, no setor da satde, porém, uma vez
que “é na drea da Saude que se concentram os montantes mais significativos de estimativas de poupangas
e ganhos de eficiéncia na despesa e recuperagdo de receita, constantes dos Relatorios do OE, naquele

periodo” importou conhecer em detalhe o processo na area da Saude (').

Deste modo, foram contactadas diversas entidades do Ministério da Satde com papel de destague na
revisdo da despesa, em especial, a ACSS, enquanto coordenadora e gestora do programa orcamental da
Saude (POS), o INFARMED e a SPMS.

Verificou-se que foram adicionadas propostas de recomendacdes dirigidas ao Senhor Ministro das

Finangas e ao Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relagdes Internacionais Ministério das

v 4

1/2

LAPAa ESORSD: 26.260.585,00 Eurcs - NIPC 509 540 716

' Cfr. Pagina 45 do Relato

SPMS — Servigos Fartithados do Ministéno da Saide, £ 7. F | Av. da Repiblica, n.? 61, 1050-129 Lisboa | Tel: 211 545 600 | Fae: 211 545 549
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SPMS.

Servigos Partilhados do Ministério da Salde

Finangas (GPEARI) originando, dessa forma, a auséncia de comentdrios adicionais a efetuar pela SPMS

E.P.E. no 3mbito do Relato.

Em suma, e sem prejuizo da auséncia de comentarios adicionais ao Relato, a SPMS E.P.E. encontra-se
disponivel para colaborar, sempre que solicitado, e em articulagao com as restantes entidades da sadde
com responsabilidades nesta tematica, através da integragdao em equipas de trabalho ou outras agdes que

se verifiquem pertinentes.

Encontramo-nos disponiveis para o que se verifique necessdrio,

Com os melhores cumprimentos, ‘rq,a:ea/v
A Presidente do Conselho de Administragao

Sandra Cavaca

22

SPMS - Sarvigos Partithados do Ministécio do Saude, EPE | Av. da Reputihca, nS 61, 1050-189 Ushoa | Tel: 211 545 600 | Fax: 211 535 549
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Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servigos Partilhados da Administragao Publica, IP

De: César Pestana <uset.o - we t>

Enviada: 3 de maio de 2024 14:14

Para: Tribunal de Contas - DAV <DAV@tcontas.pt>

Cc: Luis Viana <luisviana@tcontas.pt>; Jose Carpinteiro <JoseCarpinteiro@tcontas.pt>

Assunto: RE: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc. 43/2022-225-Audit

I MNao costuma receber e-mails de g [N Saiba por gue motivo isto & importante

Exmo. Senhor
Auditor-Coordenador do
Departamento de Auditoria V do
Tribunal de Contas

Dr. José Carpinteiro,

Na sequéncia da rececdo do Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc.
43/2022-225-Audit, para efeitos do exercicio do contraditério, vimos por este meio tomar boa nota da apreciacio
do Tribunal de Contas ao trabalho desenvelvido pela ESPAP, I.P. ndo tendo mais nenhum comentdrio a
acrescentar.

Com os meus melhores cumprimentos,

César Pestana

Presidente do Conselho Diretivo
Tel: (+351) 214 723 300
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Presidente do Conselho Diretivo da Administragao Central do Sistema de Salide, IP

: Acss ADMINISTRAGAO CENTRAL

REPUBLICA
PORTUGUESA

SAUDE "
a DO SISTEMA DE SAUDE, IP

Slreferéncia:  17699/2024 de 18.04.2024 Exmo. Senhor

Auditor-Coordenador do Departamento de
Nireferéncia: 23260/2024/GAIACSS Auditoria V do Tribunal de Contas

Dr. José Carpinteiro

JoseCarpinteiro@tcontas.pt

da@tcontas.pt
Assunto: Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review)

Proc. n.° 43/2022 - Audit

No seguimento do Relato da Auditoria ao Exercicio de Revisao da Despesa (Spending Review), enviado
a 18.04.2024 para o exercicio do contraditério, vem a Administragéo Central do Sistema de Satde, IP
prestar alguns esclarecimentos relativos a um conjunto de consideragdes que envolvem esta

Administragdo Central.

1. Relativamente ao que se refere nos pontos 232 e 233, importa esclarecer que a intervengao daACSS
neste dominio, cingiu-se essencialmente, no processo de submisséo das propostas de orgamento
efetuadas anualmente pelas entidades do Programa Orgamental da Satde (POS), e que inclui, nos
termos abaixo descritos, um mapa com Iniciativas de eficiéncia e controlo orgamental (Anexo X), que
requer, previamente & sua submiss@o pelos Servicos e Organismos no ambito do processo
orcamental, autorizagéo/aprovagdo da Tutela Técnica. Dito de outra forma, a atuagéo da ACSS neste
processo foi voluntaria e facilitadora, pois, como veremos em seguida, sobre ela ndo pendia qualquer

obrigagéo legal neste dominio.

2. As Circulares de Preparagdo do Orgamento emitidas pela Direggo-Geral do Orgamento (DGO),
preveem as instrugdes vinculativas para a elaboragéo e submisséo dos orgamentos dos Servigos e
Organismos da Administragéo Publica. De entre os mapas de submisséo obrigatoria, consta o Mapa
X, onde os Servigos e Organismos devem identificar um nimero minimo de medidas com impacto na
despesa (“expenditure review”). De acordo com as mesmas, as entidades devem incorporar nos seus

Administragio Central do Sistema de Satde, L.P.

Parque de Saide de Lisboa ' Edificio 16 | Avenida do Brasil, 53 | 1700-063 Lisboa | Portugal
Tel. Geral: 21 792 58 00 | Email: goral@a in-saude pt YW ACSS, de.pt

Pagina1de 10
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planos orgamentais iniciativas de melhoria da eficiéncia e de controlo da despesa, apresentando-as
no “Anexo X - Iniciativas de eficiéncia e controlo orgamental’, classificadas e quantificadas sobre as
seguintes areas:
e Ganhos de eficiéncia na aquisi¢ao de bens e servigos;
o Otimizagao da gestao do patrimdnio imobiliario, incluindo o uso mais eficiente de espago
e eliminagdo de arrendamentos injustificadamente onerosos;
e Reforgo da capacidade dos servigos publicos em responderem a pressdes do lado da
procura através de realocagao interna de recursos humanos;
e Aumento da produtividade dos servicos, nomeadamente por reconfiguragéo de processos
e eliminagdo de atividades redundantes;

o |dentificagdo de medidas geradoras de recuperagéo de receitas proprias.

3. Cada entidade é responsavel por apresentar no seu Anexo X as iniciativas nas areas identificadas,
ou outras que se enquadrem no objetivo de melhoria de eficiéncia da despesa e do controlo
ofgamental, e submeter a DGO apods validagao prévia da respetiva area governativa, nos prazos
fixados, ficando a validagdo, por parte da DGO, das propostas de orgamento das entidades

dependente do envio da referida informagao.

4. E de salientar que a submissao do Anexo X, constitui uma obrigagao legal das entidades, cabendo a

cada uma implementar e acompanhar as medidas apresentadas.

5. Tendo em consideracdo que as propostas de orgamento sdo apresentadas num curto espacgo de
tempo e por entidades de diferente natureza, complexidade e exigéncia (Servigos integrados,
autonomos, Entidades Empresariais e SPA), a ACSS por modo proprio e facilitador do processo
orgamental do Programa da Salde que, comummente aceite, reveste enorme complexidade e
exigéncia, ao longos dos Ultimos anos, solicita @ DGO que a validagdo dos Anexos X, ocorra
posteriormente, por via da consolidagéo da informacgéo remetida pelas entidades a ACSS e envio

posterior para aprovagéo da Tutela.

6. Estes procedimentos adotados pela ACSS, de forma voluntaria e facilitadora, tém tido como principal
objetivo permitir as entidades remeterem as suas propostas de orgamento no prazo definido, néo

ficando dependentes da aprovagdo da Tutela, bem como permitir a Tutela uma andlise prévia e

Administragdo Central do Sistema de Satde, L.P.
Parque de Sadde de Lisboa Edificio 16 Avenida do Brasil, 53 1700-063 Lisboa Portugal
Tel. Geral: 21 792 58 00 ' Email: geral@acss.min-saude.pt  www.acss.min-saude.pt
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agrupada, das medidas apresentadas pelas entidades que compdem o PO Salde, uma vez que a

informagao remetida inclui, para além de quadros resumo, um mapa em Excel para suporte a deciséo.

. A elaboragdo de um mapa Unico das propostas apresentadas pelas entidades no Anexo X, ndo
pretende nem pretendeu desonerar o proponente da sua implementagao, até porque muitos deles séo
especificos das entidades cuja concretizagdo depende de multiplos fatores que escapam em absoluto
ao controlo da ACSS.

Em suma, no contexto em que a ACSS intervém, néo existe uma obrigagdo legal de elaborar /
acompanhar as medidas elencadas. Contudo, é de salientar que no ambito das atribuigdes da ACSS,
é efetuado um acompanhamento as entidades do programa, que se estende muito para além do
acompanhamento das medidas apresentadas ao abrigo do Anexo X da proposta de orgamento. A
ACSS apresenta com cariz mensal, trimestral e anual inimeros indicadores de atividade, recursos
humanos e informag&o financeira a um conjunto de stakeholders, demonstrando o acompanhamento

efetuado as entidades que compdem o perimetro orgamental da saude.

Relativamente ao que se refere nos pontos 234 a 237, importa salientar que, no periodo de 2021 a
2023, decorrente da situagdo pandémica, a ACSS foi obrigada a canalizar os seus recursos para
acompanhamento da despesa Covid19 e monitorizagdo das aquisi¢des, doagdes e investimentos
Covid, pelo que nao foi possivel canalizar recursos para a monitorizagdo das medidas. Importa ainda
referir que as entidades do PO Salde tiveram de alterar as suas prioridades face a situagéo
pandémica, pelo que algumas das medidas apresentadas perderam a pertinéncia dada aquando da

apresentagdo das mesmas.

10. Aos factos descritos supra, acresce ainda a dinamica evolutiva dos ativos humanos da ACSS e mais
concretamente do Departamento Financeiro (DFI) que, entre 2021 e 2023, perdeu em termos liquidos
7 profissionais, incluindo 1 coordenador (com fungdes no processo supracitado), 4 técnicos superiores
e 2 assistentes técnicos, resultando numa diminui¢do de 20% dos efetivos do departamento. Em
tendéncia inversa, tem-se evidenciado um acréscimo de competéncias tais como: o Plano de
Recuperagéo e Resiliéncia (PRR), a transferéncia da responsabilidade financeira da Rede Nacional
de Cuidados Continuados Integrados (RNCCI) e dos Acordos com o sector social e o Programa
Bairros Saudaveis, entre outras.

Administragio Central do Sistema de Saude, .P.
Parque de Satide de Lisboa | Edificio 16 | Avenida do Brasil, 53 | 1700-063 Lisboa ' Portugal
Tel. Geral: 21 792 58 00 | Email: geral@a -saude.pt | www.acss.min-saude.pt
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Os factos descritos condicionaram em muito a capacidade de resposta da ACSS também neste
dominio e, no que se refere ao acompanhamento das medidas, sem prejuizo do referido
anteriormente, n&o € evidente a forma como se poderia operar o acompanhamento, nomeadamente,

e atitulo de exemplo, das trés medidas de maior impacto financeiro apresentadas em 2020 e 2021;

Entidade |Descrigdo breve das Iniciativas de eficiéncia e lo org | Impacto

SPMS Poupanga com a centralizagao da compra dos medicamentos mais expressivos em matéria de 45000 000,00
despesa
Poupanga com a centralizagdo da compra de equipamento informatico, licenciamento de software,

SPMS comunicagdes, gas, eletricidade e combustiveis, papel, limpeza, seguranga e vigilancia, manutengao 11539770,00
elevadores e refeigdes confecionadas

CHULN  [Negociag&o com forecedores de medicamentos 8000 000,00

Anexo X - 2020 e 2021 - Medidas de maior impacto

Como se pode verificar, trata-se de objetivos proprios e especificos das entidades que os apresentam,
apenas passiveis de acompanhamento pelas préprias entidades, néo sendo o mesmo sindicavel pela
ACSS. Neste dominio, a ACSS fez o que se impunha para as alavancar, pois. em relacéo as medidas
da SPMS, o contributo da ACSS para a concretizagdo dos objetivos apresentados assenta na sua
previsdo e impulso no ambito do contrato programa outorgado com a mesma, onde se previu como
objetivo estratégico objeto de financiamento, visando a sua dinamizagao como fator de redugéo de
despesa. Desta forma, o acompanhamento destas medidas foi efetuado no ambito do

acompanhamento do contrato programa outorgado com a SPMS.

No que respeita & negociagdo com fornecedores, esta deve ser constante em todas as entidades,
sendo que apenas é possivel a sua andlise individualizando cada processo aquisitivo, facto que s6
por si & demonstrativo da complexidade e exigéncia do processo que, num momento como a crise
pandémica atravessada, numa situagdo de redugdo acentuada de ativos humanos e em trajetéria

inversa de acréscimo de competéncias, ndo se afigurava uma tarefa facil.

Face as medidas apresentadas e tendo em considerago a dimens&o e complexidade dos servigos e
organismos do programa orgamental da saide, a monitorizagao daquela Gltima medida requeria que
a ACSS questionasse cada uma das entidades envolvidas sobre a implementagao das mesmas, o

que é de dificil execugao.

Relativamente ao alegado nos pontos 238 e 239, reafirma-se a informag&o anteriormente prestada

pela ACSS, nomeadamente quanto a nao colaboragéo de trabalhadores da ACSS no GTRDP 2016.
Administragio Central do Sistema de Saide, I.P.

Parque de Saiide de Lisboa Edificio 16 Avenida do Brasil, 53 1700-063 Lisboa Portugal
Tel. Geral: 21 792 58 00 ' Email: geral@acss.min-saude.pt | www.acss.min-saude.pt
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Nos termos do Despacho n.° 13445/2016, referente a criagdo do Grupo de Trabalho para o
acompanhamento do Spending Review, foi nomeado como representante do Ministério da Saide um
elemento daquele Gabinete. Todavia, ndo foi possivel encontrar evidéncias de quaisquer solicitagdes
efetuadas a ACSS, no ambito do referido Grupo de Trabalho, explicadas, eventualmente, pelo facto

de a ACSS né&o ter representantes no mencionado Grupo.

Relativamente ao ponto 240, importa dizer que a informagdo prestada pela ACSS no Oficio n.°
53300/2023, de 10 de outubro, é explicada pela ndo participagdo da ACSS na identificagdo das
medidas apresentadas nos relatérios do OE, bem como nos impactos estimados, pelo que,
desconhecendo a métrica utilizada para os dados apresentados no referido relatorio, a ACSS néo se

pode prenunciar sobre os dados ai apresentados.

O relatério € uma parte integrante do Orgamento do Estado a par da Proposta de Lei do Orgamento
do Estado e dos mapas da lei, sendo que é elaborado ao nivel da tutela politica do programa
orgamental em articulagéo com o Ministério das Finangas, néo raras vezes sem participagéo efetiva
pelo coordenador técnico do programa orgamental, razdo pela qual a ACSS desconhecia a mens legis

que tinha presidido & apresentagéo daqueles valores.

Nao obstante o facto de ndo acompanhar especificamente as medidas apresentadas no relatorio
(conforme foi descrito), ndo significa que a ACSS ndo acompanhe medidas tais como as
apresentadas, uma vez a ACSS no ambito das suas atribuicbes no planeamento e gestdo dos
recursos financeiros do SNS, acompanha e monitoriza mensalmente as dividas das entidades para
mitigagao dos pagamentos em atraso e promove, sempre que necessario, informagéo ao Ministério
das Finangas para reforco do PO, para fazer face a diminuigdo das dividas e assim melhorar o
desempenho econdmico financeiro, bem como procede & analise e reporte de um conjunto vasto de
indicadores financeiros apresentados mensalmente e elaboragéo de inimeros estudos de impacto de

diversas medidas de cariz politico e técnico, sempre que necessarias.

A ACSS, através da sua Unidade de Acompanhamento dos Hospitais (UAH), tem, desde 2017,
implementado um sistema de acompanhamento e monitorizagdo de um vasto conjunto de indicadores
de desempenho das entidades hospitalares do Servigo Nacional de Satde (SNS), disponibilizando,

desta forma, uma ferramenta de anélise de desvios e alertas ao nivel do acompanhamento geral do
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SNS e, em particular, de cada uma das entidades hospitalares, através do envio &s mesmas de fichas

mensais de acompanhamento e monitorizagdo do seu desempenho.

20. No referido conjunto de indicadores de desempenho, incluem-se indicadores de natureza assistencial,
de produtividade e econdmico-financeiros, destacando-se, ao nivel econdmico-financeiro e de
produtividade e eficiéncia, os seguintes exemplos de indicadores, quer numa perspetiva individual,
quer numa perspetiva de benchmarking com as restantes entidades hospitalares do seu grupo de

benchmarking:

[exemplo para o Centro Hospitalar Universitario de Séo Jodo, EPE @ dezembro 2023]

PERIODO HOMBLOGO (PH) / PERIODO REFERENCIA (PR)

2022 2023 4ABS A{%)
dez dez 2023/2022 2023/2022

Doente Padrio / Médico ETC - n2 80,77 82,43 1,72 2,1%
Doente Padrdo / Enfermeiro ETC = n2 53,32 55,06 1,74 3,3%
Gastos Operacionais / Doente Padrio - € 3.594,0 3.797,1 203,1 se% @
Gastos Pessoal / Doente Padrio i € 1.665,7 1.783,0 117,2 704 @
Gastos Medicamentos / Doente Padrio” - € 8352 8823 471 5.6%

G s FSE / Doente Paurdc 2 < a15.1 33 52 &

- 2308 353 gHue
o 257 0.2 b
_ ™ SHULN
2ALe
“ SHULL 1088
Cetembrc  Cezem e embre S1200ME -21SC 8 ME SCOME  -ECCME ATOME S20CME TOME
5.2 Divida Total (M€} 5.3 Divido Vencida (M€) 5.4 Pagamentos em Atraso {IVI€]
g 2 23 g 124
538 26 13
"/NJ 13.8 32
108 &5
ot 50 08 08 89
2018 2019 2020 2021 202 2023 2018 2018 2020 021 202 2023 2018 2018 2020 2021 X2 2023
CHUSA IR 227 CHUS) B 338 CHUS)
CcHUS) 265 CcHULC CHULC
CHULC CHUSA CHUSA
CHULN CHLO CHULN
CHLO CHULN CHLC
CHUC [ 520 CHUC . 614 CHUC I 225
o 200 40 600 800 1200 o 200 &£° &0 &0 o 5 100 150 200 250
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5.6 Gastos Operacionais / DP

CHUS) [ 757 CHUSA

CHUSA CHUS) I 1783 cHUC

CHULN CHULN cHLO

cHUC CHUC CHULC

CHULC CHULC CHUSA

cHo W 271 0 D 173 cHULY N 1 335

o 2000 4000 €000 5

2.1 Gastos com o Pessoal Ajustados [ME]

CHLO N 1743
CHUSA
CHUS N 263,4
CHULN

CHULC

CHUC I 33,2

0 200 280

Dif para Melhor do Grupo: 89,1 ME

2.4 Gastos com Prestagdo Servigos Médicos [M€]
CHUC I 1.1
CHUSA
chULC
CHUS) . 3.0
CRULN
CHLO I— 41
0 20

40 50

Dif para Methor do Grupo: 1,9 ME

@

5.7 Gastos Pessoal / DP
N 1752

C TRIBUNAL DE

== CONTAS

SAUDE

ACSS

1000 2000 3.000 ) 500

2.2 Gastos com Trabalbo Extra e

Suplementos
CHUSA | 17,9%
CHULC
CHLC

CHUS! I 15,3%

cHue

CHULN e — 22,0%
o6 G% 10%  18% 20%  25%

Dif para Melhor do Gruo: 40,5 p.p.

2.5 Gastos com o Pessoal Ajustados por DP [€]
CHUSA I 1200

CHUS) b— 1803
CHULN

CRUC

CHULC .

CHLO I 2533

o 1000 2000 3.000

Dif para Methor do Grupo: #p3 €

5.8 Gastos Medicamentos / DP
crus) I =52

1000
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5.9 Gastos FSE/ DP

CHUs) . 415

CHUSA

CHULN

CHULC
CHLO I 732

1500 o %0 €00 O

2.3 Gastos com Prestacio de Servigos por
Gastos com o Pessoal Ajustados (%]

CHUC [ 0.3%

CHULC

CHUSA

CHUS) s 1.15%

CHULN |

CHLO 7_2,496
00% 05% 10% 156 2,056 25%

Dif para Meihor do Grupo: 0,8 p.p.

2.6 Gastos Operacionais por DP[€]
CHUS) I 797
CHUSA
CHULN

cRuC
CHULC
CHLO —— 271

2 2.000 4,000 £.00C

Dif para Melhor do Grupo: D0 €

21. Relativamente aos pontos 241 e 242, at¢é & data do contraditorio, lamentavelmente n&o

percecionamos a necessidade de evidenciar o trabalho realizado pela propria ACSS relativamente as

iniciativas de eficiéncia e controlo orgamental apresentadas no Anexo X deste Instituto, pelo que se

fara no presente oficio alguns esclarecimentos adicionais aos contributos anteriormente prestados.

22. A ACSS, enquanto Instituto Publico, apresenta anualmente na sua proposta de or¢amento, 0 Anexo
X, o qual identifica Iniciativas de eficiéncia e controlo orgamental, que resultam de contributos dos

diversos departamentos da ACSS. A titulo de exemplo destacam-se:
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Recurso a compras centralizadas e acordos quadro na aquisi¢do de bens e servigos, sempre que

possivel

O Contrato Mandato Administrativo (CMA) celebrado entre a SPMS e ACSS contempla as
seguintes categorias de bens e servigos transversais que a ACSS necessita adquirir para colmatar
as necessidades existentes nos seus departamentos:

v" Servigos de Vigilancia e Seguranga Humana;

Servigos de Higiene e limpeza;

CF - Servigo de comunicagdes fixo;

SMT - Servico Mével Terrestre;

SMIE - Servigos de manutengao Infraestruturas Elevatérias;
PAP - Papel;

ECON - Economato;

MOB - Mobiliario e

LS - Licenciamento de Software.

SR KRN KKSKNK S

A titulo de exemplo, em 2023, foram previstas aquisigdes no valor de quase 945.284,37 €

sendo que o recurso as compras centralizadas contribuiu para a eficiéncia do Instituto por

economia de escala e reducéo dos custos administrativos associados ao processo de compra

Utilizagao do cartao tesouro portugqués

O cartao contribuiu para pesquisar ofertas e descontos na internet e negociar com fornecedores

por forma a que assegurassem os mesmos pregos, em alternativa ao pagamento com o cartéo.

Reducao em 20% das impressdes dos exemplares das edigdes trimestrais do Boletim Acontece,

dando-se primazia a versao digital

Em 2023 (e 2024), nao houve qualquer impressdo do Boletim “Acontece” pelo que a redugéo foi
de 100%.

Desmaterializar a emissao das Cédulas e certificados para exercicio da profissao:

v No ambito das profissoes técnicas de diagnéstico e terapéutica: A plataforma para a
entrada de requerimentos e emissé&o de declarages e cédulas no contexto das 17 areas
de diagnostico e terapéutica sob a tutela da ACSS, foi traduzida para inglés e
disponibilizada no final do ano 2023, no que diz respeito a area de formag&o nacional /

emiss&o de cédulas e elaboragao / disponibilizagao de registo publico. O reconhecimento

Administragdo Central do Sistema de Saiide, I.P.
Parque de Saiide de Lisboa Edificio 16 Avenida do Brasil, 53 1700
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das qualificagdes ao abrigo da Diretiva 2005/36/CE tem data expetavel de concluséo até
final de 2024, estando em curso os trabalhos junto da SPMS.
v No ambito das terapias ndo convencionais:

Observagdes

Data expectavel de

... __concluséio

Recon.hecimen.tos‘ de qualificagdes Final de 2024 Necessidade prevista em Contrato-
ao abrigo da Diretiva 2005/36/CE Programa com a SPMS

Tradugdo de textos da plataforma -

; s L Concluido
informatica para inglés s g

Emissao de declaragGes de Nivel de
Qualificagbes e Good Standing ao Concluido
abrigo da Diretiva 2005/36/CE

Proposta de alteragéo legislativa

Implementagdo de emissdo de Final de 2024 remetida ao GSES e a necessidade esta
cédulas em formato digital prevista em Contrato-Programa com a
SPMS

v No ambito do grau de especialista da carreira médica: A ACSS desenvolveu com a
SPMS uma aplicagdo para o registo de grau de especialista que gera um DUC para
pagamento e, apés pagamento e verificagdo dos requisitos legais, gera o respetivo

certificado assinado digitalmente.

e Contacto com as entidades devedoras, nomeadamente a empresas municipais, no obijetivo de

recuperar receita propria da ACSS (identificado na nota de rodapé 92, pagina 48 do relato)

A ACSS estabelece contacto telefénicos com as empresas municipais, na tentativa de
recuperagéo da receita, bem como para esclarecimentos quanto a natureza desta receita. Sempre
que necessario a ACSS envia informagdo dos montantes por regularizar. Anualmente as

entidades s&o informadas no ambito da circularizagéo de saldos dos montantes a regularizar.

e Contacto com os hospitais ¢ ARS's com utilizacdo das aplicacdes informéticas, no objetivo de

recuperar receita prépria da ACSS (identificado na nota de rodapé 92, pagina 48 do relato)

Anualmente é efetuada a circularizagao destes saldos junto das entidades.

23. No que respeita a recuperagéo de receita por parte da ACSS, ¢ identificado no Anexo X - iniciativas
de eficiéncia e controlo orgamental, o envio de email as referidas entidades com periodicidade

trimestral, situagdo que ndo tem sido possivel implementar, tendo em considera¢éo que o controlo

Administragio Central do Sistema de Saude, L.P.
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desta receita é exercido pela Unidade de Contabilidade, na qual se observa um incremento
substancial no volume de trabalho decorrente do financiamento ao SNS incluindo PRR, bem como o
acompanhamento e financiamento dos contratos da RNCCI e dos Acordos com o sector social e o

Programa Bairros Saudaveis, entre outras situagdes.

24. Apenas uma nota para o referido nos pontos 12, 282 e seguintes sobre o exercicio de Reviséo da
Despesa iniciado em 2023 que contou com a colaboragéo desde o inicio do Ministério da Satde, com
a identificagdo de areas onde deveriam incidir a analise e a criagdo de equipas, compostas por
elementos da ACSS, INFARMED, DE-SNS que analisaram e fizeram o diagnéstico dos principais
problemas e propuseram medidas de politica a desenvolver e implementar no periodo de 2023-2026
para atingir os objetivos pretendidos. Deste trabalho resultou o Relatorio de Revisdo da Despesa
finalizado em novembro de 2023. Salienta-se ainda que todo este trabalho tem estado a ser suportado

e acompanhado por uma equipa da OCDE.

Sem prejuizo do exposto no presente oficio, cremos que o Relato do Tribunal de Contas constitui um
documento estratégico que pode e deve contribuir para a melhoria da atuagao da ACSS, quer na analise
critica das propostas, quer no seu acompanhamento e execugéo. E pode alavancar um reforgo efetivo, ja
sinalizado, dos ativos humanos da ACSS com um perfil analitico complementar ac atualmente existente
€ numa aposta clara de um departamento informéatico proprio de concegdo e desenvolvimento de
aplicativos proprios e adaptados as necessidades da ACSS, aimagem do que acontece noutros Servigos

de idéntica natureza como a DGO.

Com os melhores cumprimentos,

O Presidente do Conselho Diretivo

e Hedlacy
w ey

Victor Herdeiro
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Exmo. Sanhor

Dr. Jose Antonio Carpinteiro

Auditor -Coordenador do Tribunal de Contas.
das Atividades em Sadde

Avenida da Reudblics , 65

1050-189 Lisboa

MNossa Ref 2:058/CD/2024

Viossa Ref,2: DAV-UAT.1
Proc. N.2 43/2022-Audit

Assunto: Auditoria ao Exercicio de Revisdo de Despesa (3pending Review).

Acusando a rececio do relato de zuditoria suprarreferido, vimos apresentar pronincia sobre o
respetivo teor, concretamente guanto as observagdes constantes do relato referentes ao
INFARMED, e constantes dos pontos 243 a 253 (pags 49 e 50), fazendo -0 nos termos seguintes:

243. Outra das entidodes referidos pelo M5 como envolvida no exercicio de revisdo do
despesa foi o INFARMED. Este organismo, quando questionado sobre a sua participagdo no
exercicio de revisdo da despesa indicow que nem a instituipio nem os seus técnicos foram
chamados a colaborar com o GTRDP 2016, mas que o MS solicita *{...) normalmente nos
meses de agosto/setembro contributos aGs diferentes entidades do Ministério (...)",
incluindo ao INFARMED.

Quanto a este ponto entende-se de esclarecer o seguinte:

O INFARMED tem como atribuigde contribuir para & formulagdo da politica nacional de saude,
designadamente na definicdo e execucio de politicas dos medicamentos de uso humano e dos
produtos de saide.

Meste ambito, € solicitado ao INFARMED, periodicamente e para efeitos do OE, gue contribua
com propostas de medidas politicas passiveis de implementacdo, que promovam uma melhoria
no acesso aos medicamentos e geradoras de poupangas para o SNS efou utentes sem colocar
1Tl Causd esse Mesmo acesso. Esta atividade ocorreu no periodo alvo de auditoria do tribunal
de contas, mas ndo no dmbito de um exercicio de revisdo da despesa. A proposta de medidas
por parte do Infarmed num @mbito de um exercicio de revisdo de despesa apenas 0Correy em
2023, altura em que foi solicitada a sua participagdo nesse referido exercicio.

IMFARMED - AutoriSide Maconal S0 Med tarrerts u Predutss o Saeioe, P,

Parus du Saide de Listica - Av. da Brast, £3 14’5
175004 Listes
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244, O INFARMED informou ginda gue ndo dispds de termos de referéncio para a condugdo
do processo, nomeadamente para a selecdo, estimativa do impacto, monitorizacdo e
ovaliociio das medidas identificadas. Pese embora essa auséncia de documentos
orientodores, o INFARMED afirma que, no dmbito da sua atividade regular, “f...) ao longo
do ano monitoriza, analisa e vai propondo algumas medidas”.

De salientar que a proposta de medidas de controlo da despesa néo foi efetuzda no mbito de
um exercicio de revisdo da despesa, conforme acima referido. N3o obstante, as medidas
propostas apresentavam uma estimativa de impacte, o qual fol monitorizade apos a
implementagdo das mesmas.

245 Dada o importdncia das iniciativas na drea dos medicamentos e dispasitivos médicos,
identificodos nos Relatdrios do OE, solicitou-se ginda oo INFARMED informogdo sobre o
estado de implementagdo dessas iniciotivas. Ao contrario da ACSS, o INFARMED forneceu
informagdo que permitiv perceber que algumas medidos ndo foram implementadas, ou
foram implementadas com atraso, € que a estimacdio dos impactos, mesmo apds a
implementagdo das medidas, estd sujeita a incerteza.

De referir gue nem todas as medidas na drea do medicamento & Produtos de Saude foram
propostas pelo INFARMED, |P..

Das que foram propostas, salientamos gue a maioria fol implementada e os impactos da
implementagdo estimados, conforme resposta enviada em outubro de 2023 e que se volta a
remeter. A medida que teve o maior atraso na implementagdo foi 2 introdugdo Contribuigio
extraordingria de dispositivos medicos, que 50 constou do OE 2021,

Como qualquer medida na area da salde, € dificl isolar o efeito da mesma pois concorrem
varios fatores para o acesso aos medicamentos e dispositivos médicos, alguns dos quais
externcs ao proprio sector da saude. Ndo obstante essa dificuldade o INFARMED disponibilizou
os dados relativos as poupangas/redugdes de despesafeumento de receita, sempre que
aplicaveis.

246. A informagdo fornecida pelo INFARMED tornou ainda claro que, muitas das medidas
identificodos, embora possam originar redugdo do despesa publica, ndo podem ser
gssociodas ao processo de revisdo da despesa. Por exemplo, a revisdo anual dos pregos de
referéncia dos medicamentos € um processo corrente executado pelo INFARMED, ao abrigo
de legislaciio.

Conforme acima referido, a proposta de medidas de controlo da despesa ndo foi efetuada no
d@mbito de um exercicio de revisio da despesa. Mo entanto, salientamos que a observacio do TC
de gue a revisdo anual dos pregos de referéncda dos medicamentos € um processo comente
executado pelo INFARMED, ao abrigo de legislagdo, ndo nos parece totalments correta, uma
vel que para cada ano € previamente analisado o impacto das aleracdes dos paises de

INFARMED - AusariSads Nacional S0 Medizaments § Produtos S8 Saioe, 1P,
Parqus de Sedde du Lisbea - Ay do Orasl, 43
1745-00% Lste
Tal: 351 217 07 100 Pax: 351 717 AT 918 Wiebskba: www. infarmec gt B=mall: ey daned pt
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referéncia e do mecanismo de referenciagdo internacional e revisdo anual de pregos de modo a
promover a sustentabilidade mas também garantir @ manutencio no mercado de
medicamentos essenciais de baixo custo. Desta andlise resultaram ajustamentos & legislagdo no
periodo em estudo.

247 A execupdo desse processo, nos termos definidos nesses normativos, € as
correspondentes poupangas orgomentais, ndo pode ser imputada go exercicio de revisdo
do despesa. Um exercicio de revisdo da despesa, nesta drea, teria de possar pela andlise
prévia da forma como essa revisio anual dos precos se processo € quais as suas
consequéncias ao nivel do despesn publica executada, propondo eventualmente aiteracdes
d forma como se regiiza essa revisdo, ou como se determing o financiomento publico o
esses medicamentes, com o objetivo de gerar poupangags orpgomentals, seguida dao
implementacio das afteragdes e respetiva avaliagdo das impactos.

Como referido, em cada ano € previamente analisado o impacto das alteragiies dos paises de
referéncia e do mecanismo de referenciagdo internacional e revisdo anual de pregos de modo a
promover a sustentabilidode, mas tambgm garantir a manutencfo no mercado de
medicamentos essenciais de baixo custo. Essa andlise & feita com um cabaz de medicamentos
gue representa @ maiorig da despesa com medicamentas nilo gengrices € com a recolha de
Drecos para es5es medicamentos em paises Com contextos similares e com precos disponiveis.
Desta andlize resultaram ajustamentos 3 legislagdo no periodo em estudo.

248  Algumas das medidas identificadas pelo INFARMED correspondem ainda ao
langamento de novas taxas, 0 que também ndo deveria ser associodo o um exercicio de
revisdo da despesa.

A proposta de medidas de controlo da despesa, como acima referido, néo foi efetuada no
ambito de um exercicio de revisdo da despesa, e respetiva metodologia, mas sim com o objetiva
de controlar a despesa com medicamentos e dispositivos médicos.

249. O INFARMED foi ginda guestionade sobre a notureza, implementagio e estimagio dos
impactos na despesa das iniciativas que identificou nos seus anexos X, entre 2017 e 2022
Sobre @ monitorizoclio das medidas, adiontou que foi efetuoda “{.) atrovés do
monitorizogdo do execugdo orgamental da receita e da despesa.”

IMFARMED - AutoriSide Maconal S0 Med tarrerts u Predutss o Saeioe, P,

Parus du Saide de Listica - Av. da Brast, £3 3.#5
175004 Listes
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O INFARMED, tal como adma mencionado, acompanhou a implementagdo das iniciativas
propostas no Anexo X através da monitorizacio da execugdo orgamental da recsita e da
despesa.

250. A informagdo detalhoda sobre o natureza das iniciativas de poupanca € sobre o seu
impacto safre de insuficiéncias técnicas, semelhantes ds identificadas na drea do medicamento,
incluidas como medidas de revisdo da despesa, nos sucessivos Relatdrios do OE. As inicigtivas
com maior impacto, identificadas pelo INFARMED, ndo se enguadram nem no dmbito de um
processo de revisdo da despesa, nem nas dreas definidas pelas sucessivas circulares de
preparacdo do OF, no dmbito do Anexa X.

251, A titulo de exemplo, uma das medidas identificados no Anexo X, do ano de 2018, com
impacto estimado de 4 M€ e impacto alcangodo de 3,1 M€, refere-se ao aumento do numero
de processos europeus de introdugdo de medicamentos, avaliodos pelo INFARMED na
sequéncia do Brexit. Trata-se de um aumento de atividode, motivado por fatores externos,
potencigimente gerador de receita, mas gue ndo se enguadra guer no dmbito de um processo
de revisdo do despesg, quer nas dreas de ogdo definidas pela circular de preparagdo do OF
2018.

252 O INFARMED, nos anexos X de 2019 a 2023, identificou sempre a mesma medida
“Realizagdo de ogbes de controlo ds entidodes sujeitas oo pogomento de taxas sobre
comerciiizagio de medicamentos € produtos de soude”. Estimou, parg esses anos, impactos
de 4,1 M€, que niio se deveriam enguadrar nem num processo de revisdo dao despesa, nem nas
dreas de oc@io definidas pelas circulares de preparacdo do OF N@o estd em causa a
recuperagio de receitas ndo cobrodos mas, openas, atividodes de controlo e auditoria do
INFARMED. O proprio INFARMED, quando se propde avaliar o impacto efetive destas medidas,
€ incapoz de isolar o seu efeito sobre as receitas, recorrendo @ UMa regra que passa por atribuir
as atividades de controlo e ouditoria a responsabilidode total da variocdio da receita obtida
com as referidas taxas.

253.  Pese emborg g evidente desodequogdo das medidas identificadas pelo INFARMED no
Anexo X, ndo houve, nem ao nivel do M5, nem ao nivel da coordenagiio do exercicio de revisdo
do despesa, qualguer acdio corretiva junto deste organismo, no sentido de assegurar a
conformidade da informagio com o definido nas circulares de preparagdo do OF.

Quanto a estes pontos de salientar que o INFARMED, I.P. no decorrer dos respetivos exercicios
econdmicos, nunca teve qualquer indicacdo de que as medidas ndo seriam adequadas para o
efeito pretendido, tendo apresentado medidas com impacto direto no seu Orgamento, por via
da reduggo de despesa cormente ou aumento de receita corrente.

No entanto, as mesmas foram monitorizadas e obtiveram os resultados gue foram remetidos
em outubro de 2023 (e que se voltam a remeter) os quais permitiram contribuir para a
obtengdo de Saldos de Geréncia positives 20 longo dos respetivos exercicios economicos.

INFARMED - AusariSads Nacional S0 Medizaments § Produtos S8 Saioe, 1P,
Parqus de Sedde du Lisbea - Ay do Orasl, 43
1745-00% Lste
Tal: 351 217 07 100 Pax: 351 717 AT 918 Wiebskba: www. infarmec gt B=mall: ey daned pt
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Por Gitimo de sinalizar que o INFARMED, tem recentemente colaborado, em conjunto com a
ACSS, em trabzlhos que decorrem do Grupo de Trzbalho para a revisdo da despesa plblica
constituido através do Despacho n.2 76902023, de 25 de julho, e que s2 afigura poder ir de
encontro a glgumas das observagbes apontadas neste relate de auditoria.

Com as melhores cumprimentos,

0 Presidente do Conselho Diretivoe
. T
Rui Bnmyprpa—
BT
Santos lvo o
= u——

[Rui Santos ha)

INFARMED - Ausorisads Maconal 5o Madicarants @ Produtcs on Sadse, L9,
Parus du Saide de Listica - Av. da Brast, £3 5.#5
175-00% Listoa
Tal: 351 217 07 100 Pax: S351 717 BAT 18 Wiabslta: www.ifarmecLpt E-mall: bifarrec(indard. ot
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AUTORIDADE DE AUDITORIA

Exmo. Senhor
Por correio eletrénico Dr. José Carpinteiro
Auditor-Coordenador do Tribunal de Contas
Avenida da Republica, 65

1050-189 Lisboa
dg@tcontas.pt

S/referéncia N/referéncia
DAV - UAT.1 Proc. n.2 2023/300/E13/523
Proc. 43/2022/- 22 S - Audit 0ofen.2 196/2024

: Assunto:  Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa — Sistema de Incentivos a Eficiéncia
da Despesa (SIEF) — Exercicio do direito de contraditério

Na sequéncia do v/ oficio rececionado no dia 19.04.2024 nesta Inspegdo-Geral, mostrou-se
necessario recolher diversos dados e evidéncias constantes da candidatura da IGF apresentada em
2028 no admbito do Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa Publica (SIEF), tendo sido

autorizada a prorrogagdo do prazo de resposta até ao dia 15 de maio.

Em sequéncia, vimos por este meio apresentar as nossas alegagbes ao V/ projeto de relato de
“Auditoria sobre o Exercicio de Revisdo da Despesa”, no que se refere a candidatura desta

Autoridade de Auditoria aprovada no ambito do SIEF, e constante no V/ relato do item 11.4. —

Execucdo do SIEF, pardgrafos 210 a 222 (fls.42 e 45), conclusdo constante do pardgrafo 348 e a

recomendagdo 5, juntando para o efeito o documento em Anexo.

Com os melhores cumprimentos,

o P’ O Inspetor Geral de Finangas,

o . PAULO JORGE RAMOS DA SILVA
- Subinspetor-Geral 56540515 19:58:03 +0100

IGF - AUTORIDADE DE AUDITORIA
Rua Angelina Vidal, 41 - 1199-005 LISBOA & 21811 3500 Fax: 218162573
R. Dr. Alfredo Magalhaes, 8-2° - 4000-061 PORTO & 21811 36 81 Fax:218162573 1/1
http:/iwww.igf.qov.pt - E-mail: autoridadeauditoria@igf.gov.pt
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Execugdo do Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa Publica — Candidatura da IGF aprovada -
relatério do TdC —item 11.4 — pardgrafos 210 a 222

1. Enquadramento, objetivos e resultados esperados da candidatura

A IGF — Autoridade de Auditoria (IGF) submeteu em 28 de maio de 2018 uma candidatura ao SIEF nos
termos previstos no n2 3 do artigo 42 da Portaria n? 11/2018, de 10 de janeiro, a qual contemplava
iniciativas/medidas geradoras de eficiéncia e poupancas financeiras no dmbito da gestdo do patrimonio

imobilidrio publico, estando o seu objeto alinhado com o eixo estratégico “Promover a sustentabilidade e
boa gestdo dos recursos publicos” e integrada no projeto “Promover a qualidade e a eficdcia da gestéo
interna e dos sistemas de informagd@o”, visando a otimizagdo dos gastos suportados com as instalacdes da
sede em Lisboa.

Para tal, tendo em vista a otimizagdo funcional e financeira dos espacos locados/ocupados com as
instalagdes da sede da IGF!, foi efetuada uma avaliacdo qualitativa do edificio, quantificados os
trabalhadores por sala e piso e estimada a area minima necessaria para o seu desempenho’, face a

vel (6.483 m2), a quz

se mostra

A~ ntad

igatura apresente

Neste sentido, foi delineado um plano operacional constante da ca
SIEF, tendo por base uma andlise custo/beneficio, que assentou em iniciativas/medidas de otimizacdo das
areas locadas (desocupando espacos considerados desnecessarios), bem como de redugdo das
percentagens de imputacdo das despesas comuns do edificio a pagar pela IGF?, dado que existiam outras
entidades publicas* que também ocupavam o imdvel, gerando, assim, poupancas financeiras na renda

mensal e nos respetivos encargos comuns a pagar.

Em 01/01/2018, o valor da renda mensal paga pela IGF a ESTAMO — Participa¢des Imobilidrias, S.A.
(proprietéria do edifico) ascendia a 48.176,00€, a que acresciam outros encargos’, num montante total
de despesa paga no ano de 2017 de 814.321,44€ (média de 67.860€/més).

O ambito da candidatura da IGF visava, assim, alcangar uma reducdo da despesa publica com a locagdo
do edificio da sede e respetivos encargos, com impacto na classificagdo econémica - D.02.02.04.80.00 do
orgamento de atividades da IGF e efeitos (poupangas financeiras) nos exercicios econdmicos de 2018 a

1 Sito na Rua Angelina Vidal, n 41, Lisboa.

2 Em 31/12/2017 o mapa de pessoal da IGF era composto por 150 inspetores e técnicos superiores (incluindo dirigentes) e 23
trabalhadores na area de suporte.

3 Consumos de 4gua e eletricidade, servigos de manutengdo das infraestruturas gerais, nomeadamente, ascensores/monta-
cargas, rede de dagua e esgotos, rede de incéndio, sistema centralizado de detecdo de incéndio, extintores, rede
elétrica/quadros elétricos (incluindo o quadro geral), posto de transformacdo, gerador de emergéncia, sistema central de
ventilagdo e eletrobombas.

4 Alto Comissariado para as Migragdes (ACM) que ocupava os pisos 0 (parte), 1 e 2 e, os Servigos Sociais da Administragdo Publica
(piso 0 — bar e refeitdrio).

5 Seguranga e Vigilancia, Limpeza e Higiene, AVAC, extintores, sistemas de iluminagdo, aguecimento e ar condicionado.
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2021, a ser medido pelo indicador de atividade - Despesa paga com a renda e encargos com instalagdes
face ao total da despesa paga no subagrupamento D.02.02.00 — Aquisi¢do de servigos (%)°.

Por se considerar que o edificio da sede da IGF era pouco funcional e desadequado as necessidades reais
da entidade, necessitando de obras estruturais de conservagdo e de manutengdo de elevado montante,
considerou-se como oportuno que a candidatura, numa segunda fase, previsse o arrendamento de um
outro imdvel para a localizagdo da sede da IGF.

O objetivo era dispor de um edificio mais moderno, funcional e eficiente do ponto de vista ambiental,
numa zona central de Lisboa, com faceis acessos de transportes publicos, donde resultariam, para além
de poupangas financeiras, outros ganhos qualitativos, melhorando a imagem institucional da IGF e
pemitindo melhores condi¢des de trabalho e um ainda melhor do desempenho dos seus trabalhadores.

Na candidatura, previa-se que esta segunda fase fosse concretizada, em termos temporais, no final de
2019, de modo a poder produzir efeitos financeiros adicionais nos anos de 2020 e 2021.

Os resultados gue se previa alcancar com a candidatura na fase 1 tiveram por base uma estimativa de

redugdo do montante da renda mensal a pagar nos anos 2018 e 2019 (7.795,00€ /més), a que acresceria
uma redugdo dos encargos suportados com aquisicdo de servigos de Higiene, Limpeza e Seguranga das
instalacdes, prevendo-se que ascendessem a um valor total de 107.560,40€ em 2018 (a partir de abril) e
de 145.495,81€ em 2019 (até setembro).

Quanto a fase 2, condicionada ao pressuposto que se efetivaria a mudanga de instalagdes da sede da IGF
para outro imdvel, previa-se com essa operagdo uma poupanca adicional anual de 67.572,00€, nos anos
de 2020 e 2021.

Estes valores (detalhados por fase 1 e fase 2 ) constam no projeto de relatdrio do TdC no pardgrafo 211,
nada havendo a acrescentar.

2. Execucdo da candidatura da IGF

Relativamente a execugdo da candidatura da IGF aprovada por despacho do senhor Secretario de Estado
do Orgamento (apds avaliagdo preliminar favordvel da DGO) em 6/9/2018, ha que referir o seguinte:

Relativamente a fase 1, concretizou-se a renegociagdo do contrato de arrendamento com a ESTAMO,
Participagdes Imobilidrias, S.A., traduzida num aditamento, com produgdo de efeitos a 01/04/2018, que
reduziu os espacos arrendados considerados desnecessarios pela IGF (piso -1 e parte do piso 0 —num total
de 915 m2), com a consequente redugdo do valor de renda mensal a pagar em 7.795,00€, bem como das
respetivas permilagens de despesas comuns do imoével (limpeza, manutengdo e seguranga).

6 79% em 2017, sendo o objetivo proposto em 2018 de reduzir para 58% do total, apds a adogdo das iniciativas de eficiencia da
despesa propostas na candidatura.
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A celebracio da referida Adenda ao contrato de arrendamento permitiu poupancas financeiras imediatas
nos orcamentos da IGF (atividades e projetos), representando, uma poupanga liquida no ano de 2018, no
montante de cerca de 120,9 mil euros’, por comparagdo com a despesa paga em 2017.

Em consequéncia, ndo nos parece adequado o que consta no paragrafo 212 do projeto de relatério do
TdC, quando se refere que “ao contrdrio do mencionado na sua candidatura manteve (quase) inalterado
o numero de trabalhadores, designadamente da carreira de dirigentes, inspetores e técnicos superiores
em 2018 e 2019, quer relativamente a 2010 quer a 2017 (registando uma ligeira reducdo e efetivos apenas
nas carreiras de assistentes técnicos e operacionais).”

Efetivamente, a candidatura da IGF em momento algum faz depender os resultados previstos e as
poupangas financeiras a obter (quadro 4.3 da candidatura), de uma reducio do numero de trabalhadores
efetivos do seu mapa de pessoal. O seu objetivo principal era a reducdo do valor mensal da renda e

encargos das instalacdes da sede da IGF (quer na fase 1 quer na fase 2), no quadriénio 2018-2021, em

linha com o previsto no SIEF, de obter poupancas financeiras na gestdo e locagdo de bens do patriménio
do Estado, com a consequente reducdo da despesa pdblica paga (com referéncia aos 3 exercicios

anteriores).

Quanto ao referido, ainda, no paragrafo 212 de que “eliminou

no aditamento que celebrou com a AMO, com efeitos a 1 de abr

3 endo como integrantes daquele contrato todas as demais areas do edificio da
sede, ocupadas desde 2010, o mesmo nao corresponde ao efctivamente ocorrido, na medida em que as
sreas eliminadas com o aditamento ao contrato de arrendamento ndo eram comuns ou partilhadas como
referido pelo TdC, mas sim da exclusiva ocupagdo da IGF (salas do piso 0, auditdrio e salas de reunido e
formagdo no piso -1) totalizando 915 m2, a que correspondia uma renda mensal de 7.795,00€, que a IGF
deixou de pagar em 01/04/2018, como atras referido.

Em consequéncia, e face ao atras exposto sugerimos a eliminagdo ou a substituicdo em conformidade das
observacdes constantes do relatério de auditoria no paragrafo 212.

Quanto a fase 2, prevista na candidatura da IGF, ou seja a mudanga da sede para outras instalagdes, foram
desde logo realizadas no inicio de 2018 as diligéncias programadas, iniciando-se com uma prospe¢ao
informal ao mercado de escritérios em Lisboa, a fim de avaliar a razoabilidade das rendas de mercado,
como alternativa ao arrendamento em vigor, seguindo-se os procedimentos legais previstos no
Decreto-Lei n2 280/2007, de 7 de agosto.

Nesse sentido, apds avaliagdo das necessidades minimas de drea bruta locavel (entre 2.000 e 2.400m2) e
das caracteristicas do novo edificio a arrendar, foi efetuada uma consulta prévia junto da Diregdo-Geral
do Tesouro e Finangas (DGTF) e da ESTAMO, S.A., por forma a aferir da existéncia de imdveis apropriados
s necessidades elencadas e disponiveis para esse fim no dominio privado do Estado, tendo-se obtido

7 Constante do relatério de execugdo de 2018 aprovado pela DGO, e despacho favordvel do senhor SEO.
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respostas negativas por parte destas duas entidades — vide oficios da DGTF e da Estamo, constantes do
Anexolell.

Em sequéncia, foi efetuada uma consulta publica ao mercado de escritérios em Lisboa, tendo para tal sido
publicado um Anuncio Publico, constante do Anexo .

Como resultado da consulta publica, foi selecionado um imével situado na Avenida 5 de Outubro, em
Lisboa, que reunia as condi¢bes requeridas pela IGF, quer em termos de localizagdo, espago disponivel,
condigBes funcionais e valor de renda a pagar (vd. Anexo V).

Contudo, apesar do proprietario do imdvel, numa fase inicial, ter aceite informalmente as condi¢des
proposta pela IGF, comprometendo-se a aguardar até final de 2019 para a celebragdo do contrato de
arrendamento, ndo foram obtidas em tempo as necessarias autorizagdes legais da tutela (Finangas), o que
inviabilizou que a IGF concretizasse a referida operagdo.

Desta forma, o referido pelo TdC no pardgrafo 213. do projeto de relatério carece de revisdo e alteracdo,

por forma a que se relate o contexto e as causas da ndo concretizagdo do objetivo previsto na fase 2 da
candidatura, justificada por motivos ndo imputdveis a IGF, apesar de terem sido asseguradas as iniciativas
e procedimentos legais necessarios nesse sentido.

Acresce que, o relatado no final do paragrafo 213., de que a IGF “Iniciou em 2021 (ultimo ano abrangido
pela candidatura) procedimentos concursais com vista a recrutar em 2022 e 2023, 40 novos inspetores”,
ndo tem qualquer relagdo com a candidatura, pelo que esta observagdo deve ser eliminada.

Com efeito, a redugdo do nimero de trabalhadores da IGF, ndo sé nunca foi um objetivo a atingir com a
candidatura ao SIEF, como, pelo contrério, o reforgo de recursos humanos, que nem sequer correspondeu
ao preenchimento integral do seu mapa de pessoal?, consubstanciou uma adequada medida de gestdo,
face a relevancia da sua missdo e as vastas competéncias legais que lhe estdo atribuidas.

Como ja referido, o objetivo da candidatura da IGF era a otimizagdo dos espagos locados com a sua sede
em Lishoa e a consequente redugdo do valor da renda e respetivos encargos com instalagdes, o que foi
conseguido com a concretizagdo do previsto na fase 1.

Face ao referido, carece de revisdo o contetido do relato constante do pardgrafo 214., onde se afirma que

“os resultados seriam quantificados através do indicador “drea bruta locdvel”, mas, no essencial, ndo foi
adequadamente prosseguido e alcangado pela IGF, em nenhuma das duas fases, o anunciado objetivo de
implementacédo de adequadas medidas de eficiéncia e racionalizacdo dos espagos disponiveis em funcGo
do namero efetivo de trabalhadores”.

8 Em 31/12/2023, o ndmero de trabalhadores em exercicio de fungdes era de 162, para um mapa de pessoal previsto em termos
de orgamento para 2024 de 205 postos de trabalho (79% do total).
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Com o aditamento ao contrate foram reduzidas as dreas locadas 3 IGF em 315m2 |, com efeitos no valor
da renda e na redugdo da permilagem do valor dos encargos comuns do edificio de 69% para 80%, o que
se traduziu em poupangas efetivas nos valores mensais pagos pela IGF desde 01,/04/2018.

Também se considera ndo ter sentido a assergdo de gue a |GF mantem até hoje uma drea bruta locavel
muito superior a 2.000 m2, que era prevista na fase 2 da candidatura como drea minima necessaria,
considerande que tal redugdo do espaco ccupado apenas seria possivel com a instalagdo da sede num
noveo edificio, com caracteristicas que permitissem areas partilhadas e gabinetes mais funcionais, & ndo
no atual edificio, cujas condigbes estruturais, com muitos espagos COMUNS MEeNos aproveitaveis
{corredores, escadas, atrios e zonas de acesso), ndo o permiitem .

CQuanto ac referido no paragrafo 215. nada temos a obstar, dado gue o mesmo confirma que as poupangas

financeiras obtidas pela IGF tiveram efeitos nos orgamentos de 2028 e 2019, sem perda de qualidade
organizacional.

Relativamente ac relato do pardgrafo 216, concorda-s2 com o referido no que respeita ao apuramento

da redugdo da despesa efetiva em 20128 (9 meses), o mesmo ja ndoc acontecendo com os calculos
apresentados para o ano de 2019, na medida em que ao ndo se concretizar a fase 2 da candidatura
{mudanga de instalagbes da sede para outro edificio), por motivos ndo imputaveis a IGF, a redugdo da
despesa conseguida no valor da renda e respetivos encargos comuns, decorrentes da celebragio do
aditamento ao contrato de arrendamento em 2018, continuou a produzir efeitos [poupancas financeiras)
nos anos de 2019, 2020 e 2021.

Mada a referir guanto ao referido no relatorio nos paragrafos 217 a 222,
Concordz-se com a conclus3o sobre o 51EF constante do paragrafo 348 e com a Recomendagdo 5 proposta.

Por fim, releva-se que nic cbstante a obtencio de poupangas financeiras, cuja quantificagdo, tal como
previsto no art.2 32 da Portaria n® 102018, de 11 de janeiro, se cifrouw em cerca 34.2 93,65 em cada um
dos anos de 2018, 2019 e 2020, em fungdc dos relatorios de execugdo anuais elzaborados e aprovados

pela tutela, a atribuicdo desses incentivos (financeiros e ndo financeiros) nunca foi efetivada.

050% do montante referente 3 redugdo da despesa obtida e validada com o limite anual global de 100% da massa salafal mensal
da eguipa responsavel pela melhoria de =ficiéncia.
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Exm.2 Senhora

Diretora-Geral do Tesouro e Finangas
Dra. Maria Jodo Araujo

Rua da Alfandega, 5

1100-016 Lishoa

S/referéncia N/referéncia
2018/260/01/78
Assunto: Consulta prévia - Imdveis para arrendamento de servigos publicos

Nos termos previstos no Decreto-lei n2 280/2007, de 7 de agosto (na sua vers3o atual) solicita-se
a V. Exa que se digne informar se existem imdveis disponiveis no dominio do Estado para
arrendamento de escritérios destinados 2 instalagdo e funcionamento da sede desta Inspecdo-

Geral localizados na cidade de Lisboa (zonas centrais) e com as seguintes carateristicas gerais:

e Area locavel bruta minima de 2.000 m2;

e Escritérios em open-space ou com divisérias instaladas;

e Calha técnica no pavimento e sistema de ar condicionado;
e Boa acessibilidade de transportes publicos;

e Estacionamento privativo em cave (minimo 20 lugares).

Com os melhores cumprimentos,

P "0 Inspetor-Geral,

Digitally signed by MARIA ISABEL
Subinspetora-Geral DA SILVA CASTELAO FERREIRA DA
S

Dale 2018.03.26 1037.09 +01'00"

INSPECAO-GERAL DE FINANGAS
Rua Angelina Vidal. 41 - 1199-005 LISBOA ® 218113500 Fax:218162573
R. Dr. Alfredo Magalhaes. 8-2° - 4000-061 PORTO ® 2220888 19 Fax: 22208 21 85
http//www.igf.gov.pt - E-mail: igfinancas@igf.gov.p!
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Exma. Senhora
Subinspetora-Garal da das Finangas

Dia. Maria Isobul da Sitve Coantulin Fonuing
Rua Angelina Vidal, 41
1100.005. LISADA

Tilled JOTRN00V Y M REGNOAGE SE OAAR M
Daa: 26432018

Assunto: Disponibilidade de prédios do Estado em Lisboa - Consulta prévia, nos termos do artigo
33.* do Decreto-Lei n.* 20012007, de 7 do agosto

Exma Sonhora,

Relatvamente 00 assunto mencicnado am epigrafe, informa.se V. Exa. que esta Diregao-Geral

ndo tem conhecmento, de momento, da existéncia de imdvels, no dominio privado do Estado,
COM 08 caractonsiicas pratendidas por essa Inspegio-Gernl

Noota decorrdncia, deverd sor a promovida o comulta oo mercado om contonmidade v v
disposto no artigo 356.° ex vi antigo 43.° do Decreto-Lel n.® 280/2007, de 7 do agosto, mediante o
publicacio de anuncio. o qual deave chedecer A0 praviin na Pofana n® 12842000 da 16 do
outubro, em sitio da internet de acesso publico, disponibilzando, desde ja, esta Diregdo-Genl o
seu site para a publicagdo do mesmo.

Com os mehores cumprimentos,
O Subdiretor-Geral,
(em aubstitugdo)
\;\- [\ \ N
Miguel Marques dos Santos
FURSEANININIE G | D OUILNIUR WL ZIMEN0 B Ve SYUREMI 0D Ll e bt o
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Exm.2 Senhora

Vice-Presidente do Conselho de Administragdo
da ESTAMO - Participa¢des Imobiliarias, S.A.
Dra. Maria Jodo Canha

Av. Defensores de Chaves, n2 6 — 42

1049-063 Lisboa

S/referéncia N/referéncia
2018/260/01/78
Assunto: Consulta - Imdveis para arrendamento de escritérios

Na sequéncia da analise funcional as atuais instalagdes sitas na Rua Angelina Vidal, 41 e sem
prejuizo da efetivagdo das alteragBes contratuais recentemente propostas a V. Ex2 no ambito do
contrato de arrendamento em vigor, solicita-se que informe se a ESTAMO, S.A. dispde na cidade
de Lisboa (zonas de mercado centrais) de imdveis para arrendamento com as seguintes

carateristicas gerais:

e Area locavel bruta minima de 2.000 m2;
e Escritorios em open-space ou com divisdrias instaladas;
e Calha técnica no pavimento e sistema de ar condicionado;

e Estacionamento privativo em cave (minimo 20 lugares).

Com os melhores cumprimentos,

P’O Inspetor-Geral,

Digitally signed by MARIA
% ISABEL DA SILVA CASTELAO
Subinspetora-Geral FERREIRA DA SILVA
Date: 2018.03.26 10:39:08
+01'00"

INSPECAO-GERAL DE FINANGAS
Rua Angelina Vidal, 41 - 1199-005 LISBOA & 218113500 Fax:218162573
R. Dr. Alfredo Magalhaes, 8-2° - 4000-061 PORTO & 22208 88 19 Fax:22 208 21 85
http://www.igf.qov.pt - E-mail: igfinancas@igf.gov.pt
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IGF - Inspecdo-Geral de Financas

A/c Exma. Senhora Subinspetora-Geral
Dra. Maria Isabel Casteldo Ferreira da Silva
Rua Angelina Vidal, 41

1199-005 LISBOA

3 ¢ o
N/ Ref: N2R616 Lisboa, 4 de abril de 2018

Assunto: V/ Oficio 206 de 26-03-2018; Consulta-Iméveis para Arrendamento de Escritérios

7 A W ,{/ ) -+ / / y
i A i '(.‘-:’L il
Exmos. Senhores, /(4 o ~ s (ap (~Ad e daT L0

{

=)

Tomamos boa nota do teor Oficio em epigrafe identificado, que agradecemos.

NS em carieira jatguer imove

5 requisitos do mesmo Oficie constantes

Nao obstante e sem prejuizo da impiemeniagao das aiiera¢bes enireianio acordadas relativamente
a execucdo do contrato de arrendamento tendo por objeto o imdvel sito na Rua Angelina Vidal, n@

41, caso tal situacdo se altere, do facto daremos de imediato conta a V. Exas.

Com os melhores cumprimentos, ), bou /34?..1. s

I4 /
&

A Vice-Presidente

s T N
> / /
o
) E A
TN e
(Ma’riﬁfjoéo Canha)
[ f
Sede: Av Defensores de Chaves n.” 6 - 4 *, 1049-063 Lisboa Pessoa Colectiva n’ 503 152 544
estamo@sagestamo pt Capital Social 850.000.000,00 Euros

Tel - 217802090 Fax: 217950521
Contabilidade: 217915016
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I—G—F ANEXO Il

AUTORIDADE DE AUDITORIA

ANUNCIO

Consulta ao mercado para arrendamento de imdvel para instalagdo de servigo
publico — Estado/Inspegdo-Geral de Finangas

1 -Identificagdo e contacto do servigo interessado no arrendamento:
Designagdo da entidade:

Inspegdo Geral de Finangas
Rua Angelina Vidal, n® 41
1199-005 LISBOA

2 - Objeto da consulta ao mercado imobiliario:
a) Descri¢ao sucinta do fim a que se destina a consulta:

Arrendamento de edificio, parte de edificio, fragdo ou fragdes, destinado a instalagdo e ao
funcionamento de servigos publicos, por um periodo minimo de 15 anos, com possibilidade de
renovacgao.

b) Categoria e descrigdo do bem imovel pretendido, caracteristicas e localizagao:

Para a instalagdo e funcionamento de Servigos Publicos, o Estado pretende arrendar novas
instalagbes para a Inspegdo Geral de Finangas, na cidade de Lisboa, com as seguintes

caracteristicas e condigdes de dreas e de acessos:

I. Localizagdo — local central e de facil acesso aos transportes publicos, designadamente
autocarro, comboio e metro;

Il. Caracteristicas:

o ESCRITORIOS — minimo de 2.000 m2 de drea Util para escritérios em open space, e com
possibilidade de criar divisBes amoviveis para gabinetes individuais, pé-direito
regulamentar, iluminagdo natural, tetos falsos com iluminagdo embutida, infraestruturas
tecnoldgicas (telecomunicagdes e informaticas), sistema de ar condicionado e pardmetros
de conforto e salubridade em condi¢des regulamentares; instalagdes sanitarias (H + S),
acessibilidade direta a partir da via publica e da drea de estacionamento, de acordo com o
Decreto-Lei n® 224/2015, de 9 de Qutubro, com a Lei n.2 102/2009, de 10 de Setembro e
Decreto-Lei n.2 163/2006, de 8 de agosto;
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o Area de cerca de 25 m2, que podera ser sem luz direta, com refrigeragdo, para instalagao
de servidores informdticos e bastidores de comunicagdes e rede.

o Seguranga 24 horas.

o Estacionamento - minimo de 20 lugares de estacionamento privativo, na drea do edificio

com acessa direto aos escritérios.

3 —Local de entrega das propostas: indicado em 5.

4 - Elementos que devem ser indicados nas propostas e documentos que as instruem.

i

identificagao do proprietario, enderego postal e outras formas de contacto;

Valor da renda mensal;

Valor mensal de despesas de condominio;

Valor mensal unitdrio por lugar de estacionamento e valor mensal para 20 lugares de
estacionamento;

Valor de quaisquer outras despesas ou encargos;

identificacdo comoieta do imovel proposto (vVg. caderneta predial e certidao ¢o registo Predial

at 1da;);

Planta de localizagdo;

Projeto de arguitetura, @ escala {bases a 1:100), em formato dwg, com indicacdo explicita de
4reas a arrendar e indicagdo de acabamentos;

Projeto de estabilidade;

Certificado energético.

5 — A entrega das propostas devera ser feita até as 24H00 do dia 20 de junho de 2018, do seguinte

modo:

a. Poderd entregar a totalidade da documentagdo da candidatura, em mao ou por correio, na

morada referidaem 1;

b. A documentagdo poderd ser enviada por correio eletronico para o enderego

arrendamento@i

6 - Os interessados sao obrigados a manter as suas propostas pelo prazo de 60 dias.

7 - Designagdo e enderego da entidade a quem devem ser enviadas as candidaturas: indicado em 1.

P’Inspetor-Geral

D'gtally signad by MARLA BASEL
Subinspetora-Geral DA SLVA CASTELAC “%0E RA DA
s

0573154271 2100
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Ana Paula Nobre Marques

From: Joao Manuel Cravina Bibe

Sent: 4 de junho de 2018 17:23

To: Jose Henrigue Rodrigues Polaco; Carla Sofia Reis Santos

Ce: Ana Paula Nobre Marques

Subject: FW: Publicagdo de Anlncio - Consulta ac mercado para arrendamento de imével
para instalacdo de servico publico — Estado/Inspe¢do-Geral de Financas

Attachments: Anuncio NovoEdificioSede IGF.PDF; eg01019_DGTF.tif; COMPROVATIVO
PUBLICACAO 04-06-2018 IGF LISBOA pdf

Importance: High

PYI

From: Gabriela Campos [mailto:Gabriela.Campos@dgtf.gov.pt]

Sent: 4 de junho de 2018 17:20

To: Carla Maria Marques Pereira Ferreira <carlaferreira@igf.gov.pt>

Cc: Miguel M. Santos <Miguel.Santos@dgtf.gov.pt>; Paula Azurara <Paula.Azurara@dgtf.gov.pt>; GASEPC Geral
<GASEPC.Geral@dgtf.gov.pt>; Inspecdo-Geral de Financas <igfinancas@igf.gov.pt>; Vitor Braz
<vitorbraz@igf.gov.pt>; Maria Isabel Castelao Silva <isabelsilva@igf.gov.pt>; Joao Manuel Cravina Bibe
<joaobibe@igf.gov.pt>

Subject: FW: Publicacdo de Antincio - Consulta ao mercado para arrendamento de imével para instalagdo de servigo
publico — Estado/Inspecio-Geral de Finangas

Importance: High

Exma. Sra. Dra. Carla Maria Ferreira,

Em resposta ao solicitado no v/email de 23-05-2018 junto envio o comprovativo da publicagdo, nesta data, do
anuncio de consulta ao mercado relativo as futuras instalagdes da IGF, em Lisboa.

O anuncio encontra-se publicado aqui:

http://www.dgtf.pt/Homepage

http://www.dgtf.pt/patrimonio-imobiliario/vendas-e-arrendamentos-em-curso

http://www.dgtf.pt/patrimonio-imobiliario/instalacao-de-servicos-publicos/consulta-ao-mercado

com os melhores cumprimentos,

{ MINISTERIO DAS FINANCAS

Maria Gabriela Campos
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Chefe de Divisdo de Gestdo de Contratos
Dire¢do de Servigos de Gestdo Patrimonial

www.dgtf.pt

Rua da Alfandega, n.¢ 5-1¢
1149-008 LISBOA
Tel: 218 846 000
Fax: 218 846 119

From: Carla Maria Marques Pereira Ferreira
Sent: 23 de maio de 2018 18:12

To: 'tesouro@dgtf.pt' <tesouro@dgtf.p
Cc: lnspecao Geral de Finangas <igfinanc ov.pt>; Vitor Braz <vm”|>
Silva <isabelsilv /.pt>; Joao Manuel Cravma Blbe <jo

Subject: Pubhca(;ao de Anuncio - Consulta ao mercado para arrendamento de imoével para instalagdo de servigo
publico — Estado/Inspecdo-Geral de Finangas

>

gov.pt>; Maria Isabel Castelao

Exmo. Senhor Subdiretor-Geral Dr. Miguel Marques dos Santos,

Encarrega-me a Subinspetora-Geral Dra. Maria Isabel da Silva Castelao Ferreira da Silva de remeter a V.
Exa. o anuncio em anexo em conformidade com a Portaria n® 1264/2009, de 16 de outubro, para publicacao
no site da Direcao-Geral do Tesouro € Financas conforme disponibilidade manifestada no oficio em anexo

Agradeco ainda. a informacao da publicitacdc de antncio no site dessa Direcdo-Geral

i i N i,
i ur/u \h/rm Ferreira

Chiele da Divisdo de Gestao ¢ Apoto i Auvidade

IGF

Inspegdo-Geral de Finangas Rua Angelina Vidal, 41 - 1199-005 LISBOA - www igf gov pt - Telef +351 218 113 581

=4

Aviso! Nos termos da RCM N. 34/2016, de 16 de junho, o dominio dgtf pt foi substituido por
datf gov pt. Agradecemos que atualize as moradas eletronicas desta Diregao-Geral.
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ANEXO

5

PROPOSTA DE ARRENDAMENTO DE IMOVEL

elaborada para efeitos do cumprimento do n? 3 do art.2 352 do Decreto-Lei n2 280/2007, de 7 de
abril, na sua versdo atual

1. Fundamento e Objetivo

No &mbito do projeto 260 - Promover a qgualidade e a eficdcia da gestdo interna e dos sistemas de
informagédo incluido no Plano de Atividades da Inspeg&o-Geral de Finangas (IGF) para 2018 tem sido
desenvolvido desde o inicio do ano um exaustivo trabalho de otimizagdo funcional e financeira dos
espagos ocupados com as instalagdes atuais adstritas 3 sede da IGF?, em face da diminuigdo do nimero
de trabalhadores em exercicio de fungdes?, e do elevado valor de renda e espagos locados contratados
com o proprietario do atual edificio a ESTAMO - Participages Imobilidrias, S.A., a que acrescem outros
custos suportados pela IGF relativos a seguranga, limpeza, manutengio e conservagdo, num montante
total que ascendeu em 2017, a mais de 750 mil euros.

Neste enquadramento, procurou-se uma alternativa de imével para o arrendamento de escritérios em
Lishoa, com uma localizagdo mais central, melhores acessibilidades ao nivel dos transportes piblicos,
dotado de infraestruturas energéticas mais eficientes que permitam um melhor desempenho e
contribuam para dignificar a imagem da IGF — Autoridade de Auditoria, e do qual resultem poupangas
financeiras com impacto no orgamento de atividades da IGF, nos anos de 2019 e seguintes.

Com efeito, o valor atual da renda contratada para 2018 - €48.176,00/més - correspondente a um total
de 6.483 m2 de area bruta locdvel, mostra-se desadequada face as necessidades reais da iGF, a que
acrescem as despesas mensais acima referidas, totalizando cerca de €63.000,00/més.

Com base na andlise qualitativa do atual edificio, na quantificagdo dos trabalhadores e sua distribuigdo
por salas e pisos, foi apurada a drea minima necesséria para o desempenho das fungdes da IGF, a qual
se cifra em 2.000 m2 de area bruta locavel.

Por dltimo de referir que este objetivo de redugdo da despesa foi incluido na fase 2 da candidatura
submetida pela IGF ao Sistema de Incentivos 3 Eficiéncia da Despesa Publica (SIEF) em 28 de maio de
2018, a qual, apés avaliagdo preliminar da Dire¢do-Geral do Orgamento foi aprovada por despacho do
Senhor Secretério de Estado do Orgamento de 6 de setembro de 2018, nos termos previstos no n? 1
do artigo 5° da Portaria n® 11/2018, de 10 de janeiro.

1 Sito na Rua Angelina Vidal, n? 41, Lisboa.
2Em 31 de dezembro de 2017 o mapa de pessoal da IGF era composto por 132 trabalhadores nas instalagdes de Lisboa, tendo
a data atual esse numero ja descido para 121 trabalhadores.

1/7

.]63.



(o |
o3 C TRIBUNAL DE

== CONTAS

IGF

AnTOmrai D4 AUOTIORA

2. Metodologia

Para a prossecugdo do objetivo atras enunciado adotou-se a seguinte metodologia:

s Consulta prévia de disponibilidade de imdveis para arrendamento, nos termos do art.? 33¢ do DL
280/2007 de 7 de agosto, & Diregdo Geral do Tesouro e Finangas (DGTF) e a ESTAMO -
Participagdes Imobiliarias, S.A.;

o Em resposta, foram rececionados respetivamente, os oficios EG 1019 de 17 de abril de 2018 e
oficio 28616 de 4 de abril de 2018, informando da inexisténcia de imdveis do dominio privado do

Estado, com as carateristicas necessarias a instalagdo da IGF — Anexosn21e 2;

o Nasequéncia das referidas consultas prévias seguiu-se, conforme dispde o art.2 352 ex vi art.2 43¢
do citado diploma legal, a publicagio de ANUNCIO de consulta prévia ao mercado, elaborado nos
termos da Portaria n? 1264/2009, de 16 de outubro, e disponibilizado nos sites da DGTF e da IGF
no dia 4 de junho de 2018 — Anexo n? 3.

e O prazo para entrega de propostas terminou as 24 horas do dia 20 de junho p.p., tendo sido

rececionadas propostas das empresas WORX — Real Estate Consultans e da CBRE Group, Inc..

Publico — na sua versdo atual, as navas instalagSes da sede da IGF destinadas a promover a atividade

de servicos publicos, devem ter capacidade minima para 120 trabalhadores, respeitando toda a

legislacio aplicavel, privilegiando edificios que apresentem caracteristicas de sustentabilidade que
fomentem a qualidade do ambiente, focados no conforto ambiental e na racionalizagdo das despesas
de funcionamento.

O novo edificio a arrendar deverd fomentar as vivéncias socioecondmicas sustentdveis,
nomeadamente: facilitar a acessibilidade e a mobilidade; reduzir os custos de exploragéo; promover a
variedade e a qualidade das amenidades locais; facilitar a interagdo social; apostar na diversidade
econdmica; garantir o controlo e a seguranga das pessoas e bens e melhorar a imagem institucional da
{GF bem como as condigdes de trabalho dos seus trabalhadores.

Privilegiar-se-3 um edificio com estacionamento, ndo constituindo uma exigéncia programatica. No
minimo, deverao ser garantidos 20 lugares de estacionamento.

O Contrato a celebrar terd um prazo de 15 (quinze) anos.

4. Imével selecionado

A avaliagdo preliminar das propostas apresentadas permitiu numa primeira fase, que de um universo
de 13 imdveis apresentados fossem selecionados 8 para efetuar visitas ao local, tendo exclusivamente
em conta o critério do “preco mais baixa”.
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Assim, e com base nas visitas efetuadas foi selecionado o edificio sito na Av. 5 de Outubro n2 124 /126

por ser a solugdo mais vantajosa para IGF face aos requisitos atras referidos e tendo por base uma

analise custo-beneficio.

Desta forma, foi efetuada uma segunda visita ao referido imével para uma andlise mais detalhada, com

os seguintes objetivos:

1.

Avaliar os espagos disponiveis {por piso) em fungdo do numero efetivo de trabalhadores da IGF
(dirigentes, inspetores e trabalhadores da area de suporte) bem como quantificar os espagos
necessdrios {drea minima) para o adequado desempenho das respetivas fungdes;

Aferir dos espagos ocupados por zonas de arquivos, secretariados e salas de apoio, salas de
reunido e de formagao, biblioteca, zonas comuns e de lazer;

Avaliar as eventuais adaptagdes interiores as necessidades espaciais, tendo-se concluido que o
edificio necessita de muito poucas obras de adaptagdo espacial e que, do ponto de vista dos

materiais de construgdo utilizados se encontra em bom estado.

Da respetiva visita concluiu-se que o imével sito na Av. 5 de Outubro n2 124 /126 em Lisboa, retine

as condigdes ideais para a instalagdo da sede da IGF, tendo em conta que:

¥ Se localiza numa zona nobre da cidade, essencialmente caraterizada pela instalagdo de servigos

publicos e privados, permitindo uma identidade e dignificagdo da imagem da IGF, projetando-a
como um servigo publico de controlo de elevado prestigio;

As caracteristicas do imdvel ajustam-se ds necessidades funcionais da IGF, permitindo a sua
ocupacdo integral {pisos 0 a 9), o que garante uma identidade prdpria, uma gestdo auténoma do
espago e a privacidade necessdria 3 atividade de auditoria, situagdo que no atual contexto ndo se
verifica, j4 que o imdvel atual possui outros locatarios, sendo possivel a livre circulagdo nas partes

comuns do edificio;

-]65-



sk C TRIBUNAL DE

== CONTAS

IGF

v As carateristicas construtivas do imével permitem uma maior eficiéncia energética, e maior

racionalizagdo espacial, face as solugdes que existem no atual edificio sede da IGF;

v A solugdo preconizada visa também responder a uma vontade coletiva dos trabalhadores da

IGF, guer relativamente a tipologia da lc do, quer relativamente a facilidade de

mele
>Svando, aly

estacionamento em cave.
5. Caraterizagdo do imdvel

Trata-se de um prédio urbano destinado predominantemente a escritorios, sito na Avenida 5 de
Outubro, n.2 124/126, freguesia de Avenidas Novas, concelho de Lisboa, descrito na Conservatéria
do Registo Predial de Lisboa sob o n.2 231, da extinta freguesia de Sdo Sebastido da Pedreira, e
inscrito na respetiva matriz predial urbana sob o artigo 2160, da freguesia de Avenidas Novas
{correspondente aos anteriores artigos 573 e 2090 da extinta freguesia de Nossa Senhora de
Fatima) 3.

Possui uma area bruta locavel® de 2.580m2 correspondendo a uma &area Gtil de 2.010m2
respeitante ao 1.2 (primeiro) a 9.2 (nono) andar, e a uma area de 570m2 respeitante a galeria, bem
como 100m2 de arrecadagdes e 45 lugares de estacionamento em cave (pisos -2 a -5) — plantas
constantes do Anexo n2 6.

' Anexo n¢ 4 ~ Ficha de Caraterizagdo do Imovel e Anexo n2 5 — Caderneta predial urbana, Certiddo permanente e certificado
energético do imdvel.

4 Area bruta locével - a respetiva rea bruta medida pelo perimetro exterior das paredes exteriares e pelo eixo das paredes
separadoras, incluindo as instalagdes sanitarias de uso exclusivo e a quota-parte das dreas comuns, deduzidas as dreas
ocupadas por elevadores e escadas.

a7
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A renda proposta por piso & que consta do quadro seguinte:

Renda proposta por pisos de escritérios, arquivo e garagens

Area bruta Renda Mensal (2019)
Piso AfetagSio Locdvel Unitéria Total
m2 ou un* €/m2 €
92 Inspector Geral/Sala Reunides 183,25 | 13,75¢€ 2519,69€
8¢ Diregéia Superior 228,31 13,75¢€ 3139,26 €
A Gabinetes/Circulagdes/1.S. 22831 | 13.75¢€ 3139,26 €
62 Gabinetes/Circulagdes/!.S. 228,31 | 13,75¢€ 3139,26 €
52 Gabinetes/Circulagdes/1.S. 22831 | 1375€ 3139,26 €
42 Gabinetes/Circulacdes/1.S. 22831 1375€ 3139,26€
3¢ Gabinetes/Circulagdes/1.S. 228,31 | 13,75¢€ 3139,26 €
22 Gabinetes/Circulagdes/1.S. 228,31 | 13,75€ 3139,26 €
12 Gabinetes/Circulagdes/1.S. 22831 | 1375¢€ 313926 €
2010,00 27 634,00 €
Galeria Zonas de Apoio 3 atividade 570,00 | 13,00€ 7 410,00€
Cave Arquive inativo 100 500€ 500,00 €
-2/-5 Estacionamento 45/lugares | 75,00 € 3375,00€
TOTAL 38919,00 €
Condantivio 2 580,00 2,42¢€ 6243,60 €
45 162,60 €

De referir que estes valores estdo abaixo do indicador publicado pela consultora CBRE no Boletim de
Mercado de Escritérios do 12 Trimestre de 20185 que indica como renda média para a Zona 2 {avenidas
novas) o valor unitdrio de €17,50 m2/més.

Em sintese, o valor do arrendamento proposto corresponde a uma renda mensal, no montante de
38.919,00 € {trinta e oito mil, novecentos e dezanove euros), correspondendo a soma das seguintes
parcelas:

a) A quantia mensal de 27.634,00 € (vinte e sete mil, seiscentos e trinta e quatro euros), devida
pelo arrendamento dos 9 (nove) pisos acima do solo, correspandente a um valor de 13,75€/m2
da area locada, num total de 2.010 m2;

b) A quantia mensal de 7.410,00 € {sete mil quatrocentos e dez euros} devida pelo arrendamento
da galeria, correspondente a um valor de 13,006/m2 da area locada, num total de 570 m2;

www.cbre.pt.

S/
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c) A quantia mensal de 3.375,00 (trés mil, trezentos e setenta e cinco euros) devida pelo
arrendamento das 45 lugares de estacionamento automoével, correspondente a um valor de
75,00€ por cada lugar de estacionamento; e,

d) A quantia mensal de 500,00 € {quinhentos euras) devida pelo arrendamento das arrecadagdes,
correspondente a um valor de 5,00€/m2 {cinco euros por metro quadrado), num total de 100
m2.

Por fim, acresce uma comparticipagdo mensal destinada a remunerar a fruigdo dos espagos e
equipamentos comuns e a suportar os encargos comuns do edificio, a qual se cifrard no montante
mensal 6.243,60€ (seis mil, duzentos e quarenta e trés euros e sessenta céntimos), correspondente a
um valor de 2,42€/m2 cada metro quadrado de drea locada, a2 que acrescera o Imposto sobre o Valor
Acrescentado (IVA) a taxa legal em vigor, sendo que o valor base do contrato a celebrar por um periodo
de 15 anos, totaliza 45.162,60€/més (quarenta e cinco mil cento e sessenta e dois euros e sessenta
céntimos), valor significativamente mais baixo que os 63.000,00€/més suportados nas atuais
instalagdes da IGF.

O encargo global com o contrato de arrendamento a celebrar importa num montante de
541.951,20€/ano, o que gera uma poupanga face ao atual, de 214.048,80€/ano. Projetando para os 15
anos de duragdo prevista para o contrato a celebrar, a pregos correntes, o encargo total serd de
8.129.268,00€ com uma poupanca total estimada de 3.210.732,00€, com efeitos a partir de 2019 ¢

Face a0 exposto, a Inspecdo Geral de Finangas — Autoridade de Auditoria, atualmente sediada na Rua
Angelina Vidal, n2 41, em Lisboa, em edificio arrendado a ESTAMO, Sociedade Imobilidria, S.A,,
pretende tomar de arrendamento para a sua sede, o edificio sito na Avenida 5 de OQutubro, n.2
124/126, freguesia de Avenidas Novas, concelho de Lishoa, composto por 5 {cinco) caves (pisos -5 a -
2, destinados a estacionamento), o piso -1 com uma divisdo destinada a arquivo, uma galeria destinada
a servicos de apoio a atividade, o 1.2 (primeiro) ao 9.2 (nono) andares destinados a servigos, bem como
o0s 45 lugares de estacionamento, dado que o mesmo retne as todos os requisitos e excelentes
condigdes para a instalagdo da sede da IGF, com poupangas financeiras mensais significativas no
respetivo orcamento de atividades.

Digitally signed

trgpetor by Jodo Manuel
de Finangas Cravina Bibe
Diretor Date: 2018.09.27

18:09:55 +0100'
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Anexo n? 2

Anexo n? 3

Anexon? 4

Anexon25

Anexo n? 6
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LISTA DE ANEXOS
Oficio enviado 3 DGTF consulta prévia da disponibilidade de iméveis para
arrendamento desservigos pGblicos e respetiva resposta

Oficio enviado 3 ESTAMO, S.A. consulta prévia da disponibilidade de imoveis

para arrendamento desservicos publicos e respetiva resposta

Antincio publico e respetiva divulgagdo

Ficha de caracterizagdo do imével

Documentos de Identificagdo do imével: Caderneta Predial Urbana, Certiddo
Permanente e Certificado Energético

Plantas do imdvel {Dwg)
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Exm.2 Senhor
Dr. José Carpinteiro
Auditor Coordenador
Diregao — Geral do Tribunal de Contas
Av. da Republica — 65
1050-089 Lisboa

REFEREMCLA ORIGEM IDATA DRIGEM MOSEA REFERENOIA Datzc 22 mai 2024

Proc SR EST igoee o ORcio n.® 145/DIRC/GPOIE,2024 Ref 2 Emizsor:

Processo SG0: PZ236-2024

Temitica: Prestopio de Contos - Acbes de controlo exterma

Assunto: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc.

No

43/2022-235-Audit

que respeita ao exerdcio do contraditdrio formulade por esse Dignissimo Tribunal, através de

mensagem de correio eletrénico em 18/04,/2024 e sobre o assunto identificado em epigrafe, cabe desde
ja o agradecimento pelo tempo adicional concedido a esta direcdo-geral porquanto, factualmente, os
trabalhos de finalizaggo e entrega da Conta Geral do Estado relativa ao ano de 2023, ndo permitiram gue
ocorresse antes a competente |eitura do Relato em apreco por parte dos intervenientes relevantes.

Sobre o mesmo cabe a esta Direcdo-Geral deixar expresso 0s pontos que se expoem:

Tendo a DGO a seu cargo a Coordenacdo do processo de reforma da gestdo das finangas publicas,
[desde fevereiro de 2023) designadamente por via da implementagdo dos instrumentos previstos na
Lei do Enguadramento Orgamental (LED), estd alinhada com a linha preconizada pelas melhores
praticas de integrac@o de vérios instrumentos de gestdo da despesa publica, designadamente, o
exercicio de revisdo da despesa e a orcamentacao por programas, a que se referem os pontos 334 a
336 das conclusbes do Relato em aprego, bem como a efetiva integragdo no processo orgamental
plurianual e anual, sendo uma das principais preocupagbes do referido processo.

Constituindo o processo orgamental e o Orcamento do Estado um instrumento crucial de politica,
que assume igualmente a forma de Lei da Assembleia da Republica, a competéncia politica cabe ao
Governo, bem como a responsabilidade administrativa por fazer executar o mesmao*.

As Circulares Série A, emitidas pela DGO, apos despacho da Tutela, assumem um papel de
esclarecimento e orientacdo na recolha de informacdo que ndo & possivel obter por via dos diferentes
sistemas de informacdo, sendo que a essa recolha tem diferentes destinatérios e, em muitos casos,
outras entidades além do Ministério das Finangas.

2.1 Importa clarificar que o “Anexo X - Iniciativas de eficiéncia e controlo orcamental”, conforme
referenciado ao periodo de 2017 a 2023, foi disponibilizado pela DGO no dmbito de uma linha
de orientagao expressa para recolha de dados com a finzlidade em aprego, como instrumento
de apoio ao exercicio, ndo tendo constituindo uma iniciativa da autoria da DGO, conforme
parece poder resultar, sobretudo do mencionado no ponto 339, do Relato de Auditoria.

1 CRP, arts 1972 e 199.2 e a Lei do Enquadramento Orgamental, arts 32 23 36.2 e 53.2.

Rum iz Alfandeza, 325 | 1145-004 Lishon, Foriugal
T [#334) 218 845 300 Senviqos Onfine > goling deo oo ot
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2.2 A sua manutencdo até 2023, decorre da manutencdo da referida linha de orientacio superior
sobre a matéria, ndo tendo, como referido a sua estrutura e o tratamento de dados cabido ou
sido atribuida a DGO.

2.3. O referido Anexo X, merece certamente reponderacao quanto a sua manutencdo ou eventual
enquadramento do seu proposito, tendo presente as boas praticas de condugdo de revisdo de
despesa, posigao expressa no ambite dos Grupo de trabalho de Revisdo da despesa de 2022 e
de 2023, e partilhada pelas equipas técnicas da OCDE.

24 Tem sido uma pratica crescente nos ultimos anos, a intervencao por diferentes areas
governativas junto do Ministério das Finangas, no sentido de integrar instrumentos de recolha
de informagdo especifica, nas Circulares Série A emitidas pela DGO, no ambito da proposta de
OE, visando acompanhar areas de politica especificas. Trata-se de uma questao QUE METece a
nossa atencdo também no dmbito do referido no ponto 1.

Nao obstante, ndo pode deixar de referir-se, que estes instrumentos de recolha ndo integrando
ginda os sistemas de informagdo, constituem-se como solugdes vidveis e que procuram
beneficiar do carater transversal e verdadeiramente central do OE.

3. Importa referir, conforme relatado no titulo “12. O exercicio de revisdo da despesa iniciado em
2023", no ponto 293 e figura 14, que a DGO tem, por decisdo da Tutela e posigdo partilhada pelo
GPEARI, integrado os Grupos de trabalho constituidos em 2022 e 20232
A sua participacdo na Gowernagdo e acompanhamento do processo funda-se na informacdo
orgamental que constitui pega fundamental ao exercicio, mas igualmente na ligagdo clara que o
exercicio deve ter com o processo orgamental e iniciativas de Reforma/implementacdo da LEO em
desenvolvimento, participacdo reiteradamente incentivada pelas equipas responsaveis pela
assisténcia técnica, patrocinada pela Comissdo Europeia/0CDE.

Finalmente e relativamente & aplicacdo dos devidos emolumentos, permitam-nos respeitosamente
solicitar isencdo, considerando o limitado orcamento desta Direcdo-Geral, onde ndo se encontrava
prevista essa agdo desse Dignissimo Tribunal.

Com os melhores cumprimentos,

O Diretor-Geral,
wigreciby Mariz

o Dezraly
Mario T oo

-4 m-mhi-d;
Mankeheyz ===
- Ty

* Despacho n 2 76590/2023, de 25 de julho.
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Diretor-Geral do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relagdes Internacionais
Ministério das Financas

De: losé Azevedo Pereira woda-w> b v L €T- 1« -0

Enviada: 3 de maio de 2024 14:56

Para: Tribunal de Contas - DAV <DAV@tcontas.pt>

Cc: Luis Viana <luisviana@tcontas.pt>; Jose Carpinteiro <JoseCarpinteiro@tcontas.pt>; GPEARI - Direcdo
<dg@gpeari.gov.pt>

Assunto: RE: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc. 43/2022-225-Audit
Importancia: Alta

I Mao costuma receber e-mails de g Saiba por gque motivo isto & importante

Caros senhores,

Mos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13.° da Lei n.® 98/97, de 26 de agosto, na sua versao atual,
vem o GPEARI pronunciar-se sobre o relato da auditoria ao exercicio de revisao da despesa (Spending Review)
- Processo n.? 43/2022 - Audit, agradecendo a oportunidade de remeter os seus comentarios.

Apresentam-se de seguida alguns pontos que carecem de precisio. Adicionalmente, no &mbito das recomendagdes,
¢ facultada informacio atualizada sobre os desenvolvimentos do atual processo de revisdo de despesa ptiblica.

® QuestGes de precisio:

Ponto 284. Onde se & “Esse grupo de trabalho teve apoio técnico de uma equipa da OCDE, ao abrigo de um
projeto da DG REFORM..."

Esclarecimento: o GTRD 2022 interagiu com as instituicGes internacionais, designadamente a OCDE e o FMI,
beneficiando de comentdrios, sugestdes e conselhos. Em simultidneo, estava a decorrer a candidatura ao TS| 2023,
tendo sido aprovado o projeto 23PT41 - Supporting the implementation of spending reviews in Portugal, financiado
pela CE/DG REFORM, com o apoio técnico da OCDE.

Nota de rodapé gg - onde se 18": Criado em 2020, a DG REFORM ...." Deve estar: Criado em 2020, o TSI constitui

® Quanto as recomendagtes ao GPEARI:

R.1. Desenvolver um sistema de monitorizacio da implementacio das decisdes de politica com origem nos
processos de revisdo da despesa e de avaliacdo ex-post dos seus impactos orcamentais.

Este processo esta em curso.
R.2. Fomentar, no dmbito da Rede de Servicos de Planeamento e Prospetiva da Administracdo (REPLAN), a

partilha de conhecimento e a ampliagio das fontes de informacio disponiveis para a realizagdo dos processos de
revisao da despesa.

O GPEARI efetuou uma apresentagio sobre o exercicio de revisdo de despesa publica na reunido de g de abril de
2024 da REPLAN.

Com os melhores cumprimentos

José Carlos Azevedo Pereira
GPEARI / Ministério das Financas - DIRETOR-GERAL
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Miguel Castro Coelho, Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de Revisao da Despesa Publica, criado
pelo Despacho n.° 13445/2016, de 10 de novembro

De: Miguel Coelho <> = r & oo a5 w>

Enviado: 13 de maio de 2024 16:04

Para: Jose Carpinteiro

Cc: Luis Viana; Iva Maia

Assunto: RE: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) -

Proc. 43/2022-27S-Audit

Sinal. de seguimento: Dar seguimento
Estado do sinalizador: Concluido

You don't often get email from ' = % + Famrrrrrrma g. Learn why this is important
Caro Dr. José Carpinteiro,

Muito obrigado pela mensagem. Respondendo diretamente a sua questdo, informo que ndo tenciono pronunciar-
me formalmente sobre o contéudo do Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo de Despesa.

Ao dispor para qualquer esclarecimento adicional.

Cumprimentos,
Miguel Castro Coelho
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Jodo Miguel Agra Vasconcelos Leal, Ex-Coordenador do Grupo de Trabalho de Revisdao da Despesa,
criado pelo Despacho n.° 334/2022/MF, de 16 de novembro

De: Jodo Miguel Leal < ¥

Enviada: 18 de abril de 2024 20:05

Para: Tribunal de Contas - DAV <DAV@tcontas.pt>

Cc: Luis Viana <luisviana@tcontas.pt>; Jose Carpinteiro <JoseCarpinteiro@tcontas.pt>

Assunto: Re: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc. 43/2022-225-Audit

I You don't often get email from ' Learn why this is important

Exmo. Dr. José Carpinteiro,

Permita-me comecar por agradecer a missiva que me foi enderecada e congratular o Tribunal de Contas, a si e a sua
equipa, pelo trabalho realizado. Espero que este Relatdrio, e outras iniciativas futuras, permitam aumentar os
incentivos para que em Portugal se desenvolvam com maior robustez e transparéncia os exercicios de Revisao da
Despesa Publica, mas acima de tudo para que estes se tornem parte integrante, estrutural e central de uma analise
que se pretende constante da eficacia e eficiéncia da despesa. Da minha experiéncia, acredito que com continuado
investimento e aposta nas equipas do Ministério das Finangas, mas também com o necessario acompanhamento
politico, dispomos ja das condi¢des institucionais necessarias para fazer desdes exercicios uma referéncia.

Encontrando-me fora do pais neste momento, ndo me foi possivel fazer uma leitura completa do relatério, tendo-
me por isso focado no seu enquadramento; no ponto 12. referente ao Exercicio de Revisdo da Despesa iniciado em
2023; e as conclusdes da auditoria. Se possivel, pedia apenas que me esclarecesse sobre o periodo de tempo que
tenho disponivel para o contraditorio.

Da leitura que realizei identifiquei apenas alguns pontos para os quais solicitava a vossa avaliacdo quanto a sua
consideragdo:

 Ponto 284.

o Onde se |é: "Esse grupo de trabalho teve apoio técnico de uma equipa da OCDE, ao abrigo de um
projeto junto da DG REFORM"

o Este apoio técnico foi realizado a pedido e por iniciativa do Grupo de Trabalho, tendo sido para tal
realizada uma candidatura no dmbito do TSI. Se possivel, pedia que nesta referéncia ao apoio
técnico, a nossa iniciativa em investir num acompanhamento de uma instuicdo internacional de
referéncia fosse deixada mais clara.
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+ Ponto 326.

o Onde se |&: “No mois recente Programa de Estabilidade 2023-2027, no quadro referente ds
principais medidas de politica orcamental, encontram-se quantificodas poupancas or¢amentais
agregodas de mais de 1.405 M€, a obter com o exercicio de revisdo da despesa”

o As poupancas identificadas no Programa de Estabilidade estdo reportadas em termos cumulativos.
Isso significa gue ao invés de 1.405 ME devem ler-se 391 ML,

+ Ponto 352,

o= Onde se |&: “0 modelo implementado pelo MF, na sequéncia das propostas doguele grupo de
trabalho, apenas prevé a divulgacdo das metodologios aodotados e dos estimativas de poupanga,
distanciando-se dos melhores praticas internacionais, que defendem a divulgogdo publica dos
relatdrios com o andlise realizado e as propostas de politica produzidas. Esta decisio prejudica o
transparéncio sobre o exercicio desenvolvida™

o Queria deixar claro que a decisdo foi de estabelecer, a priori, a obrigatoriedade da divulgacdo das
metodologias e das estimativa de poupanca. Tal como penso ter referido num dos encontros que
tivemos no Ministério das Finangas, existia uma vontade coletiva de publicar o asservo documental
do trabalho realizado pela equipa técnica permanente mas de forma enguadrada, em que fosse
incluida j@ uma primeira avaliagdo do impacto econdmico das medidas implementadas. A minha
visdo era para que tal ocorresse com a elaboracdo do Relatdrio que consubstanciasse o
cumprimenro da reforma TD-R32. Nao partilho por isso da conclusio de que a decisdo de tornar
obrigatdria (inicialmente) um conjunto mais seletivo de elementos prejudique de forma automatica
a transparéncia do exercicio. Foi simplemeste entendimento que, tendo o exercicio sido
reformolado recentemente, a informagdo a partilhar sobre os primeiros exercicios de revisio da
despesa (ECO.AP, Saide) deveria ser apresentada o mais completa possivel @ ndo de forma
fragmentada, para a propria credibilidade do exercicio. A forma dessa partilha estava ainda a ser
objeto de reflexdo, ndo tendo por isso sido possivel 4 data da elaboracio da nova arquitetura do
exercicio comprometer-mo-nos com os elementos exatos da mesma. Maturalmente, com a
maturidade que ganhard no tempo, e em linha com as recomendagfes da OCDE, s0 posso partilhar
o objetivo de tornar acessiveis os materiais produzidos ao longo de todo o processo. A este titulo,
seria interessante mencionar que o GPEARI ja dispbe de uma pagina publica sobre a RD
(https:/www. gpeari.gov.pt/web/pt/fp-revisao-de-despesa-publica) @ que em junho de 2023 foi, por
nossa iniciativa, realizado um Workshop (https://www. gpeari.gov.pt/web/pt/noticias/-

Jasset publisher/Bo0OMm2d2naMz/content/id/351412), que ser pretendia ser recorrente,
precisamente para dar um passo para aumentar o conhecimento sobre a existéncia deste processo,
reforcando assim a sua credibilidade.

o Relativamente ao ponto de situacio do exercicio, queria igualmente mencionar gue foram
aprovados em margo os Termos de Referéncia para as dreas selecionadas para o ciclo orcamental de
2025: Subsidio de doenga - MTSS (155) @ MF (GPEARI/DGO); Subvencdes plblicas de origem nacional
- MF (IGF / GPEARI / DGO); Encargos com juros associados ao pagamento de Recursos Proprios
Tradicionais & UE - MF (AT / DGO / GPEARI) @ Despesas de funcionamento AT - MF (AT / DGO /
GPEARI).

o Foitambém aprovada pela COM a candidatura do Ministério das Finangas para um novo projeto
TSI24: 24PT29| Optimizing Performance Budgeting within Medium-Term Frameworks in Portugal
(inclusdo do Spending Review no Quadro Orgamental de Médio Prazo), com duragdo de 24 meses.

Agradego mais uma vez o espirito construtivo e de madtua aprendizagem com gue as nossas equipas colaboraram.

0s meus melhores cumprimentos,
Jodo Leal
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